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RESUMO

Esta dissertagdo procurou examinar a viabilidade e possibilidade juridica da formagdo de
consoércios publicos intermunicipais, com a finalidade de constru¢ao de estrutura comum de
Administragdao Tributdria, tomando como ponto de partida a andlise da ineficiéncia
arrecadatéria dos municipios menos estruturados, a partir da realidade do Estado de Minas
Gerais e seu potencial econdmico identificado. Neste contexto, uma alternativa capaz de
possibilitar a redu¢do do custo da maquina arrecadatéria, o aumento da eficiéncia, a melhor
alocacdo de recursos seria apostar na cooperacdo entre entes federados, por meio de novos
arranjos intergovernamentais como a formagdo de consorcios publicos. Inicialmente
instituicionalizados na ordem juridica por meio da nova redagdo do art. 241, da Constituicao
Federal de 1988, propiciada pela Emenda Constitucional n°® 19/98, tais instrumentos de
cooperacao foram ainda refor¢ados por meio da legislacio infraconstitucional: Lei n® 11.107,
de 06 de abril de 2005, assumindo personalidade juridica prépria, regida pelo direito publico
ou privado, tendo como um de seus principais objetivos a gestdo associada de servigos
publicos. Neste trabalho, os consércios publicos foram examinados como modelos que
viabilizem uma gestdo fazenddria mais eficiente, por meio da cooperacdo, colaboracdo e
compartilhamento de esfor¢cos no ambito municipal, atraindo uma visdo sist€mica e menos
fragmentada de Estado. A metodologia adotada foi de investigacdo aplicada e exploratdria,
por meio de pesquisa bibliografica e estudo de caso complementado por meio de pesquisa
documental e entrevistas, sendo os dados coletados, agrupados em gréaficos e tabelas. Os
resultados apontaram para ganhos em termos de eficiéncia e efetividade, com a modernizacao
da gestdo tributdria e a possivel reducdo de custos com a mdaquina tributdria por meio da
gestdo associada, mesmo diante das dificuldades existentes por detrds da ado¢ao de formas de

parceria publico-publico.

Palavras-chave: Direito Constitucional. Direito Tributdrio. Municipios.Consorcios Publicos.

Administracao Fazendaria.



ABSTRACT

This thesis intends to examine the feasibility and legal possibility of formation of public inter-
municipal consortia, with the purpose of construction of common structure of tax
administration. It takes as its starting point the analysis of inefficiency in tax collections of the
municipalities less developed, from the reality of the State of Minas Gerais in the Southeast
region and itsidentified economic potential. In this context, an alternative capable of enabling
the reduction of the cost of the tax collection structure, increased efficiency, better allocation
of resources would focus on cooperation between federated entities, through new
intergovernmental arrangements such as the formation of public consortia. Initially created in
legal order through the new wording of art. 241, the Federal Constitution of 1988, provided
for the 1998 Constitutional Amendment, such cooperation instruments were further
strengthened through infraconstitutional legislation: Law 11,107, of april 6th, 2005, assuming
its own legal personality, governed by public or private law, having as one of its main
objectives the management of public services. In this work, will be examined as templates
that make possible a more efficient financial management, through cooperation, collaboration
and sharing of efforts in the municipal scope, attracting a systemic vision and less fragmented.
It is, therefore, an applied and exploratory research, through bibliographical research and case
study complemented by means of desk research and interviews, and data collected, grouped
into charts and tables. The results point to gains in terms of efficiency and effectiveness, with
the modernization of tax management and cost reduction with the tax collection efforts,
through the associated management, even in the face of existing difficulties behind the

adoption of public-public partnership.

Keywords: Constitutional Law. Tax Law. Municipalities. Public Consortia, Financial

Administration.



RIASSUNTO

Questa tesi si prefigge di esaminare la fattibilita e la possibilita giuridica di formazione di
consorzi intercomunale pubblici, com lo scopo di costruzione di una struttura comune
dell'amministrazione fiscale. Prende come punto di partenza l'analisi dell’inefficienza rispeto
alle riscossione delle imposte nei comuni meno svilupate, dalla realta dello stato di Minas
Gerais nella regione sud-est e il suo potenziale econdmico identificato. In questo contesto,
un'alternativa in grado di consentire la riduzione Del costo della struttura dell'amministrazione
fiscale, maggiore efficienza, la migliore allocazione delle risorse sarebbe concentrarsi sulla
cooperazione tra le entita federate, attraverso nuovi accordi intergovernativi, come la
formazione di consorzi pubblici. Inizialmente organizzati nell'ordinamento giuridico
attraverso la nuova formulazione dell'art. 241, la Costituzione Federale del 1988, previsto
I'Emendamento Costituzionale del 1998, tali strumenti di cooperazione sono stati
ulteriormente rafforzate attraverso la legislazione infraconstitutionale: Legge n° 11.107, del 6
aprile 2005, assumendo una prépria personalita giuridica, disciplinata dal diritto pubblico o
privato, avendo come uno dei suoi principali obiettivi la gestione dei servizi pubblici. In
questo studio, sara esaminata come modello che renda possibile una piu efficiente gestione
finanziaria, attraverso la cooperazione, la collaborazione e la condivisione degli sforzi in
Ambito comunale, attirando una visione sistemica e meno frammentata. E, pertanto, ricerca
applicata e sperimentale, attraverso la ricerca bibliografica e Studio del caso completato per
mezzo di interviste, ricerche documentari e dati raccolti raggruppati in tabelle e grafici. |
risultati indicano guadagni in termini di efficienza ed efficacia, com l'ammodernamento
dell'amminstrazione fiscale e riduzione dei costi della riscossione delle imposte attraverso la
gestione associata, anche di fronte a difficolta esistenti rispeto all'adozione del partenariato

pubblico-pubblico.

Parole chiave: Diritto Costituzionale. Diritto Tributario. Comuni. Consorzi Pubblici.

Amministrazione Finanziaria.
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem a finalidade de estudar os consodrcios publicos como
alternativa possivel para permitir aos municipios menos estruturados uma melhora na
eficiéncia arrecadatoria, diante da constatacdo de que os pequenos municipios nao arrecadam
satisfatoriamente seus tributos, a0 menos ndo com a eficiéncia de municipios maiores.

A motivagdo para a pesquisa surgiu a partir de uma indagacdo trazida dentro de um
grupo de pesquisa formado no ambito da Escola de Administracdo Fazendéria para a
elaboracdo de um artigo juridico sobre direito tributdrio, onde se deu a constatacdo da
deficiéncia na arrecadacdo tributdria municipal, mediante o levantamento de dados obtidos a
partir da anélise do relatério das receitas dos municipios mineiros em 2009, elaborado pela
Secretaria do Tesouro Nacional — STN.

Como Procuradora da Fazenda Nacional atuante no Estado de Minas Gerais, o tema se
mostrou interessante em especial por estar diretamente relacionado com a possibilidade de
tornar mais eficiente a atuacdo fazendaria, com ganhos na arrecadacdo tributdria dos
municipios com menor capacidade estrutural. Além disso, deve-se destacar a pertinéncia do
objeto escolhido para a pesquisa académica, diante da sua relevancia prética.

No que se refere a gestdo tributéria, € fato que a melhora na arrecadagdo tornou-se
uma exigéncia da qual os governos ndo podem se esquivar, apds o advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, se tornando, ademais, praticamente impossivel atender as atribui¢des
constitucionais de cada ente federativo diante de grandes limita¢des financeiras.

Talvez, em razdo disso, o tema da gestdo tributdria e financeira sempre esteja na
agenda do governo federal (basta que se vejam os avancos implementados pela Receita
Federal ao longo dos anos) e também de alguns Estados e municipios maiores e, mais
recentemente, sobretudo a partir das reformas dos anos 90, come¢am a fazer parte também da
agenda de Estados e municipios menores, que precisam libertar-se da dependéncia financeira
das transferéncias constitucionais, o que depende, em alguma medida, de um esfor¢co proprio
desses entes na melhora de sua arrecadacao tributéria.

Nesse cendrio, o Estado de Minas Gerais foi escolhido como referéncia para uma
andlise inicial de dados, buscando tornar a pesquisa mais objetiva, por meio do recorte da
realidade tributdria dos municipios do Estado. Essa opcao justifica-se em razao de se tratar de
um Estado com caracteristicas bastante interessantes: a) Estado com potencial econdmico
elevado, ja que representa o terceiro maior PIB do pais: 351.381.000.000,00 (IBGE, 2010b);

b) Estado mais municipalizado do pais, contando, em 2011, com 853 municipios; c) Estado
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onde a maior parte da populagdo estd na zona urbana; d) Localizado na regidao sudeste, regidao
mais rica do pafs, com as maiores receitas orcamentdrias e tributdrias per capitas; e) Estado
com a pior arrecadacao per capita da regido e com receita tributdria per capita inferior a media
nacional.

Assim, o estudo privilegia os entes municipais localizados no Estado de Minas Gerais,
levando-se em conta o potencial econdmico do Estado, versus a sua baixa arrecadagdo
tributdria em relagdo ao resto dos Estados da regido sudeste e do pais, como um todo, o que se
constata diante da andlise do relatério das receitas dos municipios mineiros em 2011,
elaborado pela STN.

No cenario nacional, muito embora elevados a entes federados, as receitas tributarias
municipais ainda correspondem a uma parcela muito pequena do bolo tributdrio do pais. Em
contraposi¢do, 0s encargos municipais, a partir da Constituicdo Federal de 1988 tiveram forte
crescimento, sem que as receitas municipais acompanhassem o custo das politicas locais,
gerando forte dependéncia municipal das receitas de transferéncias, sobretudo do FPM.

A pesquisa aponta para a dificuldade dos municipios mineiros em implementarem de
forma eficiente uma gestao tributdria, sobretudo no que diz respeito aos municipios de menor
porte, isto €, com populacdo inferior a 100.000 habitantes.

Uma primeira impressao a respeito desses dados, € que os municipios maiores, além
de mais populosos, estdo mais bem estruturados, o que lhes permitiria alcancar nimeros bem
maiores de arrecadacdo que os demais.

Desta forma, poderiam sugerir que se os municipios pequenos com potencial
econdmico ' conseguissem se estruturar de forma semelhante aos municipios maiores, a
arrecadacdo per capita tenderia a aumentar, em decorréncia de um incremento das receitas
proprias.

No cendrio nacional, os dados estatisticos demonstram que a arrecadagdo tributdria do
Estado de Minas Gerais é bastante fraca, inferior, sobretudo, a média nacional, muito embora
se trate de um Estado localizado na regido mais rica do pafs, cuja arrecadagdo tributdria
supera a média nacional. Dos Estados do sudeste, alids, a pior arrecadagdo tributdria em
numeros per capita é a de Minas Gerais, sendo superada inclusive pelo Estado do Espirito

Santo.

! Potencial econdmico inferido a partir do peso relativo das receitas decorrentes do repasse das cotas-partes do
ICMS e IPVA que poderiam demonstrar dinamismo econdmico mais intenso do municipio.
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Assim, como explicar que o Estado como o terceiro maior PIB do pais e com maior
nimero de municipios, dentro os quais apenas 20% tém a maior parte da populacdo na zona
rural possam apresentar tal baixo desempenho na arrecadacao tributaria?

Procurando analisar as possiveis causas para o baixo desempenho arrecadatério destes
municipios, as que parecem mais relevantes para justificar o cendrio acima se concentram na
auséncia de estrutura capaz de impor as exacdes tributdrias no ambito municipal, e no fator
“vontade politica”.

O peso da Administracdo Tributdria nas finangas municipais do Estado é bastante
considerdvel, levando-se em conta que em alguns municipios ele chega a superar o ganho
tributdrio, sendo que justamente os municipios menos populosos sdo 0s que apresentam maior
comprometimento de suas receitas com estas estruturas.

Por conta disso, a maior parte destes municipios acaba por criar uma dependéncia das
receitas de transferéncia, gerando um acomodamento destes quanto a busca pela receita
tributdria. As transferéncias terminam exercendo um efeito desestimulante do esforco fiscal.

Um contrasenso, diante da suposta autonomia financeira concedida aos municipios a
partir da Constituicdo de 1988 e do acolhimento Constitucional da Administracdo Tributdria
como atividade essencial do Estado, a partir da Emenda Constitucional n°® 42, de 2003, que
introduziu o art. 37, inciso XXII no texto constitucional.

Diante dessas dificuldades e levando-se em conta a importancia das receitas tributdrias
nas financas do Estado e o potencial econdmico que apresenta o Estado de Minas Gerais,
imaginou-se que um caminho promissor para supera-las seria a busca de uma solucio voltada
para uma gestdo colaborativa na esfera da Administracdo Tributéria, inspirada no paradigma
do federalismo cooperativo (art. 241, CF) e da Administracdo Publica Democrética e
Consensual (art. 37, XXII).

No campo do federalismo cooperativo, destacam-se os consércios € convénios
publicos, institucionalizados no sistema juridico nacional, a partir da Emenda Constitucional
n° 19, de 04 de junho de 1998, que foi responsavel pela alteracdo da redacdo do art. 241, da
Constituicao Federal de 1988.

Referida emenda foi decorréncia da reforma implementada no Estado Brasileiro e na
forma de atuacdo da Administracdo Publica no pais. No caso dos consorcios publicos, objeto
deste estudo, a reforma administrativa foi capaz de captar a necessidade de uma maior
sintonia entre os entes federados, por meio da produgdo de articulacdes e possibilidades de
cooperacao vertical e horizontal. Neste novo modelo de Administracdo Publica destaca-se

fortemente o consensualismo, com fortalecimento da negociagdo na esfera publica,
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expressada por via de acordos. Por meio da articulacdo de fun¢des e do compartilhamento de
recursos entre os niveis de governo, esperava-se proporcionar a ampliacdo da eficdcia e da
eficiéncia nas politicas publicas.

A realidade dos municipios brasileiros, com o territério fragmentado em mais de 5000
municipios, mais de 800 destes s6 no Estado de Minas Gerais, favorece a formacdo da
cooperacdo intermunicipal, tendo em vista a caréncia de recursos humanos, tecnoldgicos e
materiais que possuem, em sua maioria, sendo dependentes, em nimero elevado, dos recursos
transferidos pelos Estados-membros e pela Unido. Trata-se de uma alternativa para que esses
municipios possam cumprir suas atribui¢cdes, e qualificar, simultaneamente, a propria
capacidade gerencial e administrativa da mdquina publica, possibilitando ganhos de escala na
prestacao de servigos e uma maior racionaliza¢ao na aplicag¢ao de recursos publicos.

Neste contexto, a figura dos consorcios publicos aparece como uma alternativa de
gestdo bastante interessante, que prestigia fortemente a cooperacdo, a colaboragdo e o
compartilhamento de esforcos como resultado de uma visao sist€émica, menos fragmentada de
Estado e capaz de possibilitar a reducdo do custo da maquina arrecadatoria, o aumento da
eficiéncia e a melhor alocagao de recursos.

A hipétese a ser sustentada, no caso do presente estudo, se refere a possibilidade e
viabilidade juridica e prética da formacdo de consoércios publicos para gestdo compartilhada
de atribui¢cdes de Administragdo Tributéria.

Pretende-se defender que essa capacidade de gestao pode-se beneficiar por meio da
cooperacao interfederativa, também na esfera tributaria. A proposta desta pesquisa, portanto,
vai além da integracdo de informagdes no ambito das Administragdes Tributdrias (art. 37,
XXII, CF/88), envolvendo, ainda, a formagdo de consércios publicos para viabilizar a gestao
associada de procedimentos, estrutura e pessoal (art. 241, CF/88), de forma a minimizar as
dificuldades enfrentadas pelas Fazendas Pablicas Municipais no Estado de Minas Gerais.

Por essa razdo, justificam-se os esfor¢os para estudar a possibilidade de formacao
consorcios publicos para gestdo tributdria associada, permitindo, assim, aos municipios de
pequeno porte, inseridos entre aqueles com populacdo inferior a 100.000 habitantes, a
conjugacao de esfor¢os na cobranga de tributos.

No que se refere aos consdrcios publicos de uma maneira geral, além da sua
institucionalizag@o juridica por meio da nova redagdo do art. 241, da Constitui¢do Federal,
observa-se que a Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005 foi considerada como seu marco
regulatdrio, tendo sido, ademais, regulamentada no plano federal pelo Decreto n°® 6.017, de 17

de janeiro de 2007.
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Na justificativa apresentada na exposi¢do de motivos para aprovacao da PEC que deu
origem ao marco regulatério dos consdrcios publicos estavam: necessidade de introdugdo de
novos formatos institucionais para gestdo em regime de cooperagdo dos servicos publicos,
envolvendo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios e remog¢ao de obstaculos
legais a transferéncia de bens e de pessoal aprofundando a aplicacdo dos preceitos do
federalismo na Administracdo Publica, particularmente no que tange a descentralizacdo de
servicos (Mensagem n° 886/1995).

Assim, de acordo com o modelo de consorciamento adotado pela Constitui¢do, os
consorcios foram intitulados publicos, em razdo da sua constitui¢do e da natureza de direito
publico que poderiam assumir. A legislacdo prépria admitiu, ainda, o consorciamento entre
todos os entes das trés esferas federativas. Dentre os seus objetivos, estdo os mais diversos,
ndo estando estabelecidos de forma taxativa no texto da lei ou do decreto de regulamentacao.

No Perfil dos Municipios Brasileiros divulgado pelo IBGE (2012), a partir das
informagdes obtidas pela Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais realizada em 2011, nas
prefeituras dos 5.565 municipios brasileiros pesquisados, 4.175 municipios, ou seja, 75% do
total, participavam de algum tipo de consércio. Entre as formas de articulacdes pesquisadas
nos 4.497 municipios que declararam formalizar algum tipo de associacdo, em 73,3% se
tratava de consorcio publico instituido na forma da Lei n® 11.107/2005. Além disso, é
justamente na regido sudeste que se destaca a formac¢do de consoércios publicos.

Diante desse nimero, observa-se a importancia que os consércios publicos, a partir de
seu marco regulatério, apresentaram no provimento das atribui¢des de cunho dos governos,
sobretudo locais, permitindo ganhos de escala nas politicas publicas e a possibilidade de
instalacdo de um novo modelo de gestdo, voltado para um federalismo mais cooperativo, com
incentivo as parcerias e a negociacao nas relagdes intergovernamentais.

Levando-se em conta os aspectos metodolégicos que nortearam a elaboracdo da
pesquisa, cumpre esclarecer, na ocasido, que o trabalho foi realizado com pesquisa
bibliografica, complementada com pesquisa documental e entrevistas, que permitiram
interpretacdo analitica, agregando valor a pesquisa (GIL, 1996, p. 83). A pesquisa documental
foi realizada no ambito do estudo do contrato de programa n° 01/2010 - CODAP -
Fiscalizagdo tributdria, e contrato de programa CODAP - 2012 - Fiscalizacdo do Valor
Adicionado Fiscal, disponibilizados pelo Secretario-executivo do CODAP em exercicio até
meados de 2013.

No que se refere a pesquisa bibliografica, cabe registrar a dificuldade encontrada na

pesquisa, diante da ndo localizacdo de estudos relacionados especificamente com o objeto:
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formacdo de consoércios publicos para gestdo compartilhada de atribuicdes de Administragdao
Tributdria, de forma que as referéncias utilizadas t€ém relacio mais genérica com o tema
escolhido.

Além disso, foram realizadas entrevistas qualitativas junto aos responsaveis pela
capacitacdo no Projeto de Fiscalizacdo Tributédria e do Valor Adicionado Fiscal - VAF, visando
a buscar elementos a respeito dos beneficios trazidos aos municipios contratantes do
programa.

A coleta de dados secundarios foi realizada no banco de dados das Financas do Brasil
(FINBRA), divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), do Censo, da Fundacdo Jodo Pinheiro e em pesquisa extraida
de livros e revistas, sobretudo a Revista CODAP e pesquisa documental nos contratos de
programa do CODAP.

Além disso, foi por n6s utilizado também o método do estudo de caso, empregando a
investigagdo empirica no propdsito de descrever as caracteristicas de uma situagdo, fendmeno
ou experiéncia (MARCONI E LAKATOS, 2002) que, neste caso, foi o estudo da viabilidade
da gestdo tributdria associada a partir da experiéncia pratica do CODAP - Consércio Pablico
para o Desenvolvimento do Alto Paraopeba - Minas Gerais. Trata-se do primeiro consorcio
instituido apdés o advento do marco regulatério dos consoércios publicos no Brasil e um
modelo que contempla objetivos multiplos, entre eles, uma experiéncia colaborativa na esfera
tributdria, a mais préxima, dentre as realidades associativas, da presente proposta de estudos.

Muito embora nio se trate de procedimento peculiar em dissertacdes do tema juridico,
optou-se por tratar os dados obtidos no levantamento bibliogréifico e documental em tabelas e
gréaficos formando um painel de indicadores relacionados a governanca fiscal e tributaria. Os
dados assim configurados permitiram uma melhor visualizacdo e andlise dos numeros
relacionados, sobretudo, aos fatores da arrecadagdo tributdria que interessaram a esta pesquisa.

Tomando-se a questdo da deficiéncia arrecadatdria versus o potencial econdmico do
Estado, procurar-se-a responder ao problema de pesquisa: os consorcios publicos representam
um instrumento de gestdo alternativo das Fazendas Publicas na perspectiva do paradigma da
eficiéncia, com ganhos na arrecadacdo tributdria dos municipios com menor capacidade
estrutural?

Para tanto, o presente trabalho esta dividido em capitulos, incluindo esta introdu¢do. A
partir do segundo capitulo di-se o desenvolvimento do tema, onde serdo analisados dados
mais atualizados a respeito da arrecadacdo tributdria municipal, tendo-se em conta a sua

repercussdo em relagdo a carga tributdria do Pais, na regido sudeste e dentro do Estado de
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Minas Gerais, considerando o objetivo de limitar a investigacdo nesse trabalho a realidade
tributdria dos municipios mineiros. Além disso, procurar-se-4 identificar as causas gerais para
o fendmeno da baixa arrecadacao tributaria no Estado.

O terceiro capitulo tratard dos consércios publicos, apresentando as principais
questdes e divergéncias trazidas pela doutrina juridica brasileira a respeito do tema.

No quarto capitulo, serd enfrentada a questdo da viabilidade da formacdo de
consoércios publicos com objetivo de gestdo associada de atividades de Administragao
Tributéria e os tipos de atividades de Administracdo Tributdria passiveis de delegacdo pelos
entes municipais ao consércio. Além disso, serd realizada a caracterizacdo da unidade de
estudo: CODAP — Consoércio Publico para o Desenvolvimento do Alto Paraopeba e suas
experiéncias praticas.

Serdo também apresentados os resultados das entrevistas, da andlise de documentos e
da observagdo participante, configurando os argumentos para a resposta do problema de
pesquisa anteriormente levantado.

No capitulo final, serdo trazidas as conclusdes, sintetizando os resultados da pesquisa
realizada em confrontagcdo com o referencial tedrico estudado. Por fim, serdo indicadas as
referéncias utilizadas para a realizacdo deste trabalho.

A perspectiva, ao final, é que a partir de todo o esforco aqui empregado, possam o0s
municipios menos estruturados se ver estimulados a servir-se dos resultados dessa pesquisa
para implementar uma gestdo fazenddaria com melhor qualidade e a menores custos,

impulsionados, ademais, por uma atuagdo mais cooperativa e menos competitiva de Estado.
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2 AUTONOMIA MUNICIPAL E CAPACIDADE FINANCEIRA DOS PEQUENOS
MUNICIPIOS MINEIROS

Este capitulo, como ponto de partida da pesquisa, vem apresentar a motivacdo desse
trabalho. Para tanto, buscou-se retratar a realidade financeira dos municipios do Estado de
Minas Gerais e o cendrio de baixa arrecadagdo tributdria averiguado diante da pesquisa de
dados realizada e trabalhada em graficos e tabelas para sua melhor visualizacao.

O objetivo é tragar um diagnoéstico da situacdo financeira desses municipios, buscando
as causas, as motivagdes para o quadro de deficiéncia arrecadatdria e dependéncia financeira

existente em grande parte dos municipios mineiros.

2.1 Os municipios e sua ‘“autonomia financeira”

A organizagdo politico-administrativa do Brasil, de acordo com as Constitui¢des
brasileiras desde a proclamacdo da Republica, é de uma federacdo de Estados autdnomos.

A Constituicdo de 1988, elaborada com ampla participacdo de diversos setores da
sociedade, adotou relevantes mudangas na arquitetura federativa do Brasil, desde a forma de
atribuicdo de competéncias até a estruturacio da propria federagao.

Diferentemente dos modelos de federacdo j4 existentes em outros paises, o0s
municipios foram definidos, na Constituicdo de 1988, como entes federativos, sendo
considerados iguais no jogo federativo, tendo-lhes sido atribuidas competéncias juntamente
com os Estados-membros e a Unido Federal.

Para Abrucio (2005, p. 43), “A peculiaridade da federacdo reside exatamente na
existéncia de direitos origindrios pertencentes aos pactuantes subnacionais — sejam estados,
provincias, cantdes ou até municipios, como no Brasil”. Desta forma, o principio da
autonomia € proprio da forma federativa de Estado.

O tratamento dado pelo art. 1° da Constitui¢ao de 1988 aos municipios, inserindo-os
ineditamente, como parte da Federacdo Brasileira, permitiu-lhes, assim, o gozo de ampla
autonomia.

Segundo Meirelles (2008), tal autonomia outorgada pela Constitui¢do confere aos
municipios um direito publico subjetivo de organizar seu governo e prover sua Administragao
nos limites tracados pela Lei Maior. Além disso, a autonomia municipal contida nos artigos
29 e 30 da Constituicdo da Republica € prerrogativa intangivel do municipio, sendo vedado a

qualquer poder “derroga-lo ou, de algum modo, amesquinhi-lo” (CARRAZZA, 2001, p. 142),
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havendo inclusive previsdo constitucional (art. 34, VII, “c”) de intervencdo federal nos
Estados-membros, diante de qualquer tentativa neste sentido.

Tendo em vista as competéncias oriundas diretamente da matriz constitucional, os
municipios ndo ficam a mercé dos Estados-membros para defini¢do da sua autonomia, sendo
sua sujei¢do aos entes estaduais minima, consoante elucidado por Pires e Nogueira (2008), se
limitando a principios peculiares, de acordo com a previsdo do art. 29, da Constituicdo de
1988, além da competéncia estadual para criagdo, fusdo e incorporacdo de municipio, bem
como, em relagdo a gestdo de carater regional.

Conforme observado por Santos (2008) a autonomia municipal, muito embora
ampliada pela Constituicdo de 1988, ja existia desde a primeira Constituicio Republicana de
1891. Todavia, desde o periodo colonial, o poder local destacava-se em funcdo da visivel
influéncia que possuia no relacionamento entre o governo e a sociedade da época. A
administracao colonial era atribuicdo das Camaras Municipais, assim como a competéncia
judicidria. Mesmo durante a vigéncia da Constituicao Imperial de 1824 o poder das Camaras
era bastante expressivo, tendo passado pelo crivo destas a aprovagao do texto constitucional.
Somente em 1828, com advento de Lei Regulamentar, que predominou até a Republica, é que
os municipios perdem sua influéncia politica e a autonomia na gestdo de seus interesses”.

A Constituicdo de 1891 referia-se expressamente a autonomia municipal e
determinava, em seu art. 68, que a organizacdo dos Estados deveria ocorrer de forma a
assegurar a autonomia municipal, o que foi observado quando da elaboragdo das
Constituicdes estaduais e das Leis Organicas locais. Contudo, segundo Meirelles (2009, p.
39), “todo esse aparato de autonomia ficou nos textos legais”. Na pratica o que predominava
era o poder das Oligarquias, prevalecendo a for¢a dos Estados mais ricos como Minas Gerais
e Sao Paulo que se alternavam no poder, instituindo-se a chamada “politica do café-com-
leite”, que comprometia a equidade entre os Estados e “reduzia as unidades mais fracas da
federacdo a provincias do Poder Central”. (ANDRADE, 1991, p. 254)

A experiéncia da Revolucdo de 1930, influenciada pelo movimento social que se
alastrava pelo mundo e a deposicdo dos politicos da Reptblica Velha, permitiu que a
Constituicdo de 1934 fosse elaborada sob um viés mais democrético, com a previsdo do

principio da autonomia no texto constitucional de forma mais abrangente, atribuindo aos

* Meirelles explica que na Constituicio Imperial (1824) os municipios eram governados pelas Camaras
Municipais, presidida pelo vereador mais votado a elas cabendo o exercicio das fungdes municipais, a formacao
das posturas policiais das vilas e cidades, a aplicagdo de suas rendas e “todas as suas particulares e uteis
atribui¢des” (art. 169). Com o surgimento da Lei Complementar de 01.10.1828, as Municipalidades passaram a
ser subordinadas administrativa e politicamente aos presidentes das Provincias. (2008, p. 37-38)
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municipios, além da autonomia politica, também certa autonomia financeira e administrativa,
com “‘a decretacdo de seus impostos e a organizagcdo de seus servicos” (BRASIL, 1934, art.
13).

No entanto, a experi€éncia autondmica proporcionada pela Constituicao revoluciondria
durou pouco. O golpe que institui o “Estado Novo” e culminou na Constituicdo de 1937 feriu
fortemente a autonomia municipal. Seguiu-se um regime de intervencdo nos Estados e
municipios, que estabeleceu um sistema de “subalternidade nacional” (MEIRELLES, 2009, p.
41), atrelando os papéis dos agentes publicos aos gostos do chefe do executivo nacional.

Somente nos trabalhos da Constituinte de 1945 a autonomia municipal voltou a ser
retomada, no seu triplice aspecto politico, administrativo e financeiro. No aspecto financeiro,
além das rendas que lhe cabiam de forma exclusiva, a Constituicio de 1946 previu a
participacao dos municipios em alguns tributos arrecadados pelos Estados e pela Unido.

Novamente, com o regime militar iniciado em 1964, instaurou-se, na Constituicao
Federal de 1967, a centralizagdo politica e financeira em favor do Governo central. As
autonomias estaduais e municipais foram asseguradas pela Emenda n° 1 de 1969, porém de
forma mais restrita. No campo financeiro, atribuiu-se aos municipios o poder para institui¢ao
e arrecadacdo dos seus tributos proprios e aplicacio de suas rendas, mas os Impostos
municipais foram reduzidos® ao imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) e ao imposto sobre servigcos (ISSQN), permanecendo a faculdade estabelecida pela
Constitui¢do anterior para institui¢do e arrecadacdo das taxas e contribuicdes de melhoria.
Além disso, concedeu-se aos municipios a participagdo no produto de alguns impostos da
Uniao e dos Estados, bem como no produto de arrecadagdo de outros dois impostos instituidos
pela Unido. Com o advento da Constituicdo de 1988, a autonomia municipal foi ampliada,
outorgando-lhe, ainda, autonomia legislativa, tanto para elaboracdo de sua lei organica,
quanto para legislarem sobre os assuntos de interesse local e suplementarem as legislacdes

federais e estaduais no que lhes couber (MEIRELLES, 2008)

3 Art. 29. Além da renda que lhes € atribuida por forca dos §§ 2°, 4°, 5° e 9° do art. 15, e dos impostos que, no
todo ou em parte, lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem ao Municipios os impostos: (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 10, de 1964)

I - Sébre propriedade territorial urbana; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 10, de 1964)

II - predial; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

IIT - sobre transmissdo de propriedade imobilidria inter vivos e sua incorporacdo ao capital de sociedades;
(Redacio dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

IV - de licengas; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

V - de industrias e profissdes; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 5, de 1961)

VI - sdbre diversdes publicas; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de 1961)

VII - sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 5, de
1961) (BRASIL, CF de 1946)
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Com base na Constituicdo de 1988, alguns principios sdo apontados por Meirelles
(2009) como asseguradores da autonomia municipal: o poder de auto-organizacao, o poder de
autogoverno, o poder normativo préprio e o poder de auto-administracdo. Tais poderes nao
seriam taxativos nem exaurem as atribui¢des municipais, mas configuram um minimo de
autonomia que os demais entes devem reconhecer aos governos locais.

O poder de auto-administragdao envolve a competéncia municipal para arrecadacdo de
tributos, além de livre aplicac¢do de suas rendas e organizacdo dos servigos publicos locais.

Para Santos (2008), sdo as autonomias politica (autogoverno) e financeira (auto-
administracio) que efetivamente proporcionam maior independéncia aos entes locais.

A autonomia financeira local estd relacionada a capacidade dos municipios de
instituirem e arrecadarem seus proprios tributos, bem como de aplicarem suas rendas da
forma como melhor entenderem. O crescimento da autonomia financeira estd diretamente
envolvido com a ampliacdo dos meios para implementar projetos de interesse local.

Tal autonomia é formalmente definida pelo art. 30, III, da Constitui¢do, porém na
pratica apresenta problemas na sua efetivacdo. A esfera local, apesar das grandes
responsabilidades no desenho das politicas publicas, sobretudo em razao da proximidade dos
municipios em relacdo as caréncias cotidianas da populagdo, teve, nos dltimos tempos, um
constante e desordenado crescimento dos encargos, muitos deles de competéncia da Unido ou
dos Estados”, por for¢ca do desenho diversificado das competéncias apontadas na Constitui¢do,
elevando de forma exacerbada o custo de sua manutencdo, exigindo uma ampliacdo das
receitas municipais que tem desafiado a maior parte dos municipios do pais. E neste sentido a

alusdo de Affonso (2000, p. 137):

Entretanto, dada a inexisténcia de uma estratégia geral de descentralizacdo, aliada a
expressiva heterogeneidade econdmica regional e as transformagdes estruturais da
economia brasileira, ndo existiu uma correspondéncia necessdria entre distribuicio
de encargos e receitas, fazendo com que alguns estados e municipios ndo consigam
arcar com as novas atribuigdes.

* Santos (2008, p. 133) remete a uma pesquisa realizada pelo Banco de dados municipais do IBAM citada por
Bremaeker (Francois E. J. Despesas municipais com as fung¢des de competéncia da Unido e dos estados em 2001,
Rio de Janeiro, IBAM, 2003 — Série Estudos Especiais, n. 49, maio), onde se constatou “que as despesas
realizadas pelos Municipios com as atividades de competéncia da Unido e dos estados chegam a pelo menos
4,52% das suas receitas”. Entre essas despesas, a autora elenca os gastos com edificagdo e conservagdo de
prédios publicos municipais, como o férum municipal, a distribuicdo de livros didéticos, o fornecimento de
transporte escolar, a realizacdo de programas de apoio a préticas esportivas, o exercicio de atividades de
fiscalizacdo sanitdria, e de meio ambiente, a promog¢do do esgotamento de dguas pluviais entre outros. Além
disso, a partir da década de 1990, os servicos publicos de satide e de educagdo foram municipalizados, ainda que
mediante o repasse de recursos federais, porém com o controle financeiro centralizado na Unido, limitando a
liberdade de aplicagdo de recursos proprios pelos municipios, o que sobrecarregou ainda mais os entes locais.
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Isso revela que a autonomia municipal, além de ser corolério do principio federativo,
constitui-se, sob o aspecto financeiro (ingresso de receita nos cofres publicos), em especial,
fundamental para a viabiliza¢ao dos principios elencados nos artigos 1° a 4° da Constitui¢ao
Federal de 1988 e que dao suporte ao Estado Democritico de Direito.

Portanto, a autonomia de que trata a Constitui¢cdo ndo pode ser considerada de forma
separada; nao basta autonomia politica, descentralizacdo administrativa ou mesmo cidadania
participativa no empenho de levar a agenda publica local aos interesses da comunidade sem
que sejam fornecidas condi¢des aos poderes locais para concretizar politicas publicas capazes
de resolver os problemas. A par da autonomia administrativa e politica, ha que se consolidar a

autonomia financeira, com o que concorda Meirelles (2008, p. 113):

Com efeito, inexpressivas seriam a autonomia politica e a autonomia administrativa
sem recursos proprios que garantissem a realizacdo de obras e a manutengdo de
servicos publicos locais. Seria uma quimera atribuir-se autogoverno ao Municipio
sem lhe dar renda adequada a execucdo dos servicos necessarios ao seu progresso.

Tanto a autonomia administrativa como a politica necessitam de recursos para custear
as atividades municipais sob pena de se gerar uma dependéncia dos municipios em relacdo
aos demais entes federados, perdendo a razdo de ser a descentralizacdo instituida pela
Constitui¢ao Federal.

A descentralizacdo, como visto, tem o conddo de permitir que a sociedade local
participe mais da administracao regional, contudo, tal concessao depende necessariamente da
existéncia das condi¢des necessdrias para o seu exercicio, razdo pela qual as competéncias
conferidas ao Estado foram repartidas entre as diversas esferas governamentais, incluida, ai, a
competéncia tributdria cujo fim € o de auferir meios financeiros para o exercicio das fungdes
estatais.

A receita tributdria dos municipios, discriminada pela Constituicio de 1988, ¢é
composta de receitas proprias e impréprias. As primeiras sdo arrecadadas por meio de
atividade direta do ente, utilizando seu poder impositivo, correspondendo as mesmas ao IPTU
— Imposto Predial e Territorial Urbano, ao ITBI — Imposto sobre Transmissdo ‘Inter-vivos’ e
por Ato Oneroso de Bens Imdveis e Direitos a eles Relativos e ao ISSQN — Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza, além das taxas, contribuicdes de melhoria e a contribuicdo

para o custeio de servicos de iluminagdo publica, instituida pela Emenda Constitucional n® 39,

de 10 de dezembro de 2002. As demais sdo oriundas das transferéncias constitucionais’ e

> Art. 158. Pertencem aos Municipios:
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voluntdrias® da Unido e dos Estados, por meio de fundos de participacdo ou de impostos que
sdo de competéncia dos demais entes federados.

Portanto, além da distribuicdo de competéncias, a descentralizacdo determina a
reparti¢cao das rendas como condi¢@o para que as entidades federativas exercam suas funcodes
de acordo com o fixado na legislacao.

Analisando a composi¢do da receita tributdria no exercicio de 2000, Tristao (2003)

I - o produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes que instituirem e
mantiverem;

II - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural,
relativamente aos imdveis neles situados, cabendo a totalidade na hipétese da opgdo a que se refere o art. 153, §
4°, 11T

IIT - cinqiienta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a propriedade de veiculos
automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

Parédgrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV, serdo creditadas
conforme os seguintes critérios:

I - trés quartos, no minimo, na propor¢do do valor adicionado nas operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e nas prestacdes de servicos, realizadas em seus territdrios;

II - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal.

Art. 159. A Unido entregara:

I - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos
industrializados quarenta e oito por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participa¢do dos Estados e do Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios;

¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste, através de suas institui¢cdes financeiras de cardter regional, de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-drido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na
forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de
dezembro de cada ano;

Il - do produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos Estados e ao
Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes de produtos industrializados.

III - do produto da arrecadagdo da contribuicio de intervencdo no dominio econdmico prevista no art. 177, § 4°,
29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei, observada a
destinagdo a que se refere o inciso 11, ¢, do referido pardgrafo.

§ 1° - Para efeito de célculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso I, excluir-se-4 a parcela
da arrecadag¢do do imposto de renda e proventos de qualquer natureza pertencente aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, nos termos do disposto nos arts. 157, I, e 158, L.

§ 2° - A nenhuma unidade federada poderd ser destinada parcela superior a vinte por cento do montante a que se
refere o inciso II, devendo o eventual excedente ser distribuido entre os demais participantes, mantido, em
relacdo a esses, o critério de partilha nele estabelecido.

§ 3° - Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que receberem nos
termos do inciso II, observados os critérios estabelecidos no art. 158, pardgrafo unico, I e II.

§ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada Estado, vinte e cinco por cento serdo
destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o0 mencionado inciso.
® Transferéncias voluntérias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja
finalidade € a realizaclo de obras e/ou servi¢os de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo.
Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncia voluntdria "a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
nio decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde."
(http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp)
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identificou que a maior parte da receita tributiaria dos municipios advém das transferéncias
intergovernamentais. No que se refere a arrecadacdo propria, o ISSQN aparece como o
imposto com maior capacidade de arrecadacdo pelos municipios, correspondendo a 7,9% da
receita total. O segundo imposto mais cobrado pelos governos locais € o IPTU, cuja
equivaléncia foi de 6,6% da receita total. J4 o ITBI foi o imposto com menor percentual de
arrecadacdo: 1,4% da receita total. As taxas contribuiram com 2,7% da receita total, enquanto
a arrecadacgdo da contribui¢do de melhoria foi baixissima, se limitando a 0,1% da receita total.
Quanto as transferéncias, os principais mecanismos foram a participagdo na quota-parte do
ICMS, equivalente a 23,1% da receita total e os repasses advindos do FPM, que configuraram
15,6% da receita total.

Atualizando estes dados para 20117, aparece ainda o ISSQN como o maior imposto
local arrecadado no pais, equivalendo a 10% das receitas municipais totais. O IPTU vem em
segundo lugar e correspondeu, no ano citado, a 5% das receitas municipais e, por fim, o ITBI,
no percentual de 2% das receitas totais. As taxas corresponderam a apenas 1% das receitas e a
arrecadagdo da contribui¢cdo de melhoria continuou muito baixa, menos de 0,1% (0,0005) do
total das receitas municipais. Os nimeros de 2011 também apontam uma queda no percentual
de repasse do ICMS aos municipios em relagdo as receitas totais: 20% e um aumento das
transferéncias decorrentes do FPM, que passaram a corresponder a 17% das receitas dos
municipios.

A autonomia financeira municipal, nos termos da Constitui¢do, corresponde a
capacidade para instituir e arrecadar os tributos da sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas.

Na prética, entretanto, a existéncia de or¢camento proprio ndo garante, por si sO, a
autonomia municipal, considerando-se que, na realidade de muitos municipios brasileiros, os
recursos proprios nao sao suficientes, levando a uma dependéncia municipal dos repasses e de
transferéncias dos governos estadual e federal para realizacdo de suas politicas, configurando
uma ‘“descentralizacdo tutelada ou, pelo menos, compartilhada com as instancias superiores de
governo”, como afirma Santos (2008, p. 33).

Assim, mesmo verificando uma influéncia descentralizadora na reparticio das
competéncias federativas, Santos (2008) identifica que um nimero nao superior a 10% dos

I 1 8 A . . . .
municipios brasileiros” tém contato com um grau maior de autonomia financeira, que lhes

"BRASIL. STN, 2011 (Finbra)
¥ A autora afirma que esse percentual estd concentrado entre os municipios maiores, com populagdo superior a 50
mil habitantes. Correspondem, segundo Santos (2008, p. 32-33), & 527 municipios, cujos habitantes somavam,
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permita financiar seus exclusivos interesses. Além disso, os municipios lograram, em 1989,
apropriar-se de apenas 15,7%° da receita tributdria (incluidas af as participagdes municipais
nos impostos federais e estaduais), contra nimeros bem mais altos atribuidos aos Estados e a
Uniao: 25,9% e 58,4%, respectivamente. Esse nimero teve um crescimento em 1998 em
relacdo aos municipios, para 21,7%, do qual foram responsdveis, entretanto, apenas 0s
municipios de maior porte (com mais de 100 mil habitantes)'’ e deveu-se, principalmente, ao
incremento das transferéncias para os municipios, propiciado pela Constituicao de 1988. Em
2002 esse percentual foi reduzido para 16,62%, muito em razdo do movimento de
centralizagdo financeira ocorrido no final da década de 90'".

Contestando o argumento de Santos (2008), Afonso, Araujo e Khair (2012)
esclarecem que tal crescimento nao se deve tdo somente ao aumento das transferéncias
estaduais e municipais, mas tende a ser explicado também em relacdo ao crescimento da
arrecadacdo prépria. Nas grandes cidades, o resultado decorre na maior parte dos casos em
razdo da modernizacdo fazendaria e nos municipios de pequeno porte e de regides mais
pobres, tal incremento decorre da simples regulamentagdo e inicio da cobranca de imposto e
taxas, 0 que nao acontecia no momento anterior.

Analisando dados mais recentes, relativos as receitas tributarias nacionais, entre os
anos de 2005 e 2009, divulgadas no Sistema de Contas Nacionais, pelo IBGE (2011), infere-
se que o percentual de arrecadacdo tributdria relativo a cada ente federal nao se modifica
muito, mas existe um crescimento pequeno, porém gradativo da participacdo dos municipios
nas receitas tributdrias nacionais Assim, conforme a Tabela 1, em 2005, os municipios sao
responsaveis por 5,77% da arrecadag@o nacional, excluidos os repasses e transferéncias. Este
nimero cresce conforme aproxima-se o ano de 2009. Em 2006, o percentual sobe para 5,91%,
em 2007, para 6,21%, em 2008, é de 6,23% e, em 2009, atinge o patamar de 6,39%. Em
nimeros de receita orcamentdria (receita tributdria + receita de transferéncias + outras
receitas), a arrecadacdo municipal, em 2010, estava na marca de 17,91%, diminuindo

ligeiramente em 2011, com 17,87%. (BREMAEKER, 2012a)

em 2000, conforme censo daquele ano, 63,3% da populagdo brasileira, isto €, dois ter¢os do total de brasileiros,
dos quais 20,2% vivem nos 13 maiores.

? Considerando-se apenas a receita propria, esse percentual é reduzido para cerca de 5,4% (Vide AFONSO et al,
2012)

' Ndmeros extraidos de BREMAEKER(2000)

" Neste periodo, a Unido tratou de incrementar suas receitas, investindo na cobranga de tributos cuja receita
pertencia com exclusividade ao governo federal (CSLL, COFINS, CPMF, PIS, INSS e IOF), ndao sendo
necessdria sua reparticdo como os demais entes estatais. Com isso, as restituicdes constitucionais aos Estados e
municipios, bem como as transferéncias redistributivas foram seriamente afetadas, levando & diminui¢do das
suas receitas, sobretudo no que se refere as localidades menores e mais dependentes destes repasses.
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Tabela 1 -
Receita tributaria, por esferas de governo em percentual — Brasil — 2005-2009
Receita Tributaria em Percentual
Esferas de Governo
2005 2006 2007 2008 2009
Federal 67,35% 66,98% 67,64% 66,69% 65,94%
Estadual 26,86% 27,09% 26,13% 27,04% 27,66%
Municipal 5,77% 5,91% 6,21% 6,23% 6,39%

Fonte: Elaborado a partir da Tabela 20 do Sistema de Contas Nacionais 2005-2009 (IBGE)

A pesquisa ndo informa em que nivel populacional este crescimento é maior, todavia,
analisando as receitas tributdrias dos municipios do pais divulgadas nos Finbras - relatérios
das informacgdes sobre despesas e receitas de cada municipio brasileiro - de 2005 e 2009,
elaborado e divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN e classificando-as em
relacdo a populagao: a) até 10.000 habitantes; b) entre 10.000 e 100.000 habitantes; e c) mais
de 100.000 habitantes, percebe-se que o incremento maior se deu em relagdo aos municipios
com populagdo entre 10.000 e 100.000 habitantes, sendo o crescimento das receitas tributarias
entre 2005 e 2009, para tal faixa, no percentual de 40,78%. No mesmo periodo, os municipios
brasileiros com mais de 100.000 habitantes, acresceram suas receitas tributarias em 40,34%,
enquanto para os municipios com menos de 10.000 habitantes esse crescimento foi menor,
entre 2005 e 2009, no percentual de 38,78%.

A partir dos estudos de Santos (2008), entre 1995 e 2002, o incremento nas receitas
tributdrias se deu, sobretudo, em relagdo aos municipios de maior porte (com mais de 100 mil
habitantes), destacando-se as cidades médias ndo metropolitanas. Essas cidades médias ndo
metropolitanas correspondiam, em 2000, pela pesquisa, a 121 municipios e a 27% da
populacdo das cidades com mais de 100.000 habitantes. Nessas cidades, o setor de Servicos
destaca-se como o maior gerador de empregos. Em segundo lugar na geracdo de empregos
estd a Induastria de Transformacdo. Além disso, no universo das cidades médias, as nao
metropolitanas foram as que apresentaram niveis mais elevados de investimentos em relacdo
as metropolitanas, ocorrendo o inverso somente na regido Nordeste. (SANTOS, 2008, p. 114)

Entre 2002 e 2009, Orair et al (2011, p. 27) verificaram que o crescimento da
arrecadacdo se deu, sobretudo, em funcdo do ISSQN, que aumentou substancialmente sua
importancia na receita tributaria municipal e no PIB. Analisando a base de dados dos Finbras
daqueles anos e nas informagdes mensais dos Relatérios Resumidos de Execucgdo
Orcamentdria (RREOs), criados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), os autores

informam que “o ISSQN aumentou seu peso na receita tributdria dos municipios em cerca de
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6 pontos percentuais (p.p.) de 2002 a 2009 (de 32,2% para 38,2%) e avancou sua participacdo
no PIB (de 0,58% para 0,83%)”, sendo que a expansdo do ISSQN ocorreu principalmente nos
municipios de pequeno e médio portes. Isso se explica por algumas razdes: a) o crescimento
do setor de servicos, durante o periodo analisado, que ocorreu de forma mais intensa que os
demais, bem como o aumento do grau de formalizacdo da economia; b) as mudangas
ocorridas na legislacdo e que implicaram diretamente na forma de cobranca do ISSQN, como
a Emenda Constitucional n°® 37, de 12 de junho de 2002 e a Lei Complementar n° 116, de 31
de julho de 2003'* e até mesmo a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101,
de 04 de maio de 2000, que inclui medidas de restricdes as isencdes tributdrias e estimulos a
arrecadacdo propria; e c) as melhorias nos aparelhos de arrecadagdo e fiscalizagdo desses
municipios. Um outro fator, cuja identificacdo foi atribuida a Confederagdao Nacional dos
Municipios — CNM, corresponde ao fato de que “o esfor¢o de arrecadacdo prépria também &
uma reacdo natural dos municipios ao aumento de suas atribui¢des, em funcio do processo de
descentralizacdo das politicas publicas (saide, educacdo e assisténcia social) desde a
CF/1988”. (ORAIR ET AL, 2011, p. 32)

Assim, aliado ao crescimento econdmico que tiveram as cidades apontadas nos
estudos e as mudangas na legislacdo tributdria, percebe-se que também os investimentos
realizados para modernizacdo das estruturas de administracio tributdria em determinados
municipios, por meio de programas de financiamentos advindos de outras esferas

governamentais, respondem por boa parte deste aumento na arrecadacdo tributdria municipal .

2 Em relacio a legislacdo do ISSQN, verifica-se a atualizacdo e a ampliacdo da lista de servigos sujeitos ao
imposto, bem como o aperfeigoamento na redacdo da legislagdo de maneira a precisa-los melhor, o que pacificou
disputas judiciais, favorecendo os pequenos e médios municipios, com menor capacidade de enfrentamento
judicial, na cobranca do ISSQN. Além disso, a imposi¢do de aliquota minima (2%) em grande parte dos servigos
tributdveis, coibiu a disputa entre municipios por meio da redugdo das aliquotas do ISSQN, para atrair as sedes
das empresas, repercutindo na ampliagdo da arrecadacdo desse imposto. Muitos municipios se beneficiaram
ainda com a amplia¢do da base de servicos tributados no destino bem como, em relacao aos servigos cobrados na
origem, com a previsdo da possibilidade de reten¢do na fonte e da mudanga na caracterizacdo do “local do
estabelecimento prestador” — refletindo o local onde é desenvolvida a atividade de prestacdo de servigos,
independentemente da localizagdo da empresa sede.

'3 Como se verd mais adiante, a partir de 1997 foram lancados programas do Governo Federal de empréstimos
para financiamento de projetos de modernizacdo da Administracdo Tributdria dos municipios do pais e que
tiveram adesdo pelos municipios de médio e grande porte. De acordo com o estudo feito por Santos et al (2008) a
respeito da arrecadacdo municipal para fins de implementacdo de um desses programas de moderniza¢do da
gestdo tributdria, o PMAT, chegou-se a conclusdo de que, entre 1998 e 2003, os municipios médios foram os que
apresentaram menor arrecadacido per capita. Esse resultado parece contradizer as conclusdes anteriormente
apontadas, muito embora todos tenham partido da base de dados Finbra. Nossa avaliacdo da arrecadacdo
tributdria a partir das receitas municipais de 2005 e 2009 extraidas do Finbra também indicaram um crescimento
das receitas municipais maior nos municipios médios, entre 10.000 e 100.000 habitantes, se aproximando mais
dos resultados alcancados por Orair et al (2011) que, ademais, se ativeram a dados mais recentes do que os
demais estudos aqui citados. De qualquer forma, a partir dos estudos a respeito do potencial de arrecadacao
municipal, Santos et al (2008) aferiram que além da baixa arrecadacdo, os municipios médios foram
considerados os mais aptos para os investimentos do programa pelo potencial de sucesso relativo que
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Tristdo (2003), em sua tese de doutorado em que se prop0Os a analisar o desempenho
de arrecadacdo dos municipios brasileiros, observa a existéncia de um grupo de municipios,
cerca de 83,50% daqueles analisados no estudo, que do ponto de vista financeiro possui um
desempenho arrecadatério muito fraco, praticamente residual, sendo que para alguns a
arrecadacdo chega a ser inexistente. Por outro lado, estes mesmos municipios apresentam uma
grande dependéncia das transferéncias intergovernamentais, em especial, do FPM. Esses
municipios, identificados por Tristdo (2003, p. 163), como a grande maioria das cidades
(3.855, das 4.617 analisadas pelo autor”) do pafs, constituiria, o que ele chamou de “o elo
fraco do federalismo fiscal brasileiro”.

Diversas causas sdao apontadas para o baixo desempenho arrecadatério de alguns
municipios. Bremaeker (2001a) menciona a condi¢do de pobreza da populacdo regional,
sobretudo nas regides Norte e Nordeste, como responsdvel pela baixa arrecada¢do. Segundo
ele, “nesses Municipios € baixa a capacidade tributdria e pouco expressivas as transferéncias
constitucionais de recursos provenientes dos Estados, que tributam o consumo (ICMS) e a
propriedade de veiculos (IPVA)” (BREMAEKER, 2001a, p. 4), sendo a maioria dependentes
das transferéncias constitucionais, em sua quase totalidade, oriunda do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM). Além disso, o amplo processo de desmembramento de municipios,
sobretudo a partir de 1988, contribuiu para o aumento das disparidades locais e regionais.
Segundo dados apurados pelos censos realizados no Pais — Tabela 2 —, o ndmero de
municipios no Brasil desde 1960 até 2010 praticamente dobrou, sendo que entre 1991 e 2010,

surgiram 1074 novos municipios.

Tabela 2 -
Numero de municipios nos Censos Demograficos, segundo as Grandes Regioes e as
Unidades da Federacao - 1960/2010

Regiao Grandes Regi6es e Unidades da Federagao 1960 1970 1980 1991 2000 2010
’ Brasil 2.766 | 3.952 | 3.991 | 4.491 | 5.507 | 5.565
Regido Norte 153 195 203 298 449 449
Regido Nordeste 903 1.376 | 1.375 | 1.509 | 1.787 | 1.794
Regido Sudeste 1.085 | 1.410 | 1.410 | 1.432 | 1.666 | 1.668
Regido Sul 414 717 719 873 1.159 | 1.188
Regiao Centro-Oeste 211 254 284 379 446 466

Fonte: IBGE, Censo Demografico 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

apresentavam, sobretudo por estarem mais dispostos a empreender um esfor¢co fiscal do que os municipios
menores. Assim, os municipios menores, sobretudo pela dificuldade de planejamento que enfrentam, ficaram de
fora dos casos de implementagdo dos programas.

"* De acordo com o relatério de Financas do Brasil — Finbra, do ano de 2000, publicado pela Secretiria do
Tesouro Nacional. O relatério do Finbra citado, segundo Tristdo (2003, p. 147): “abrangeu 4.617 municipios
(83,8% do total de municipios existentes naquele ano) e 151,6 milhdes de habitantes (90,5% do total da
populacio brasileira)”
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(1) Inclusive o Territério Federal de Fernando de Noronha.
(2) Inclusive o Distrito Estadual de Fernando de Noronha, criado em 06.10.1988.

Outro problema, colocado por Tristdo (2003), seria a forma como se apresentam
discriminadas as competéncias tributdrias na Constitui¢do, prevendo para 0s municipios
tributos que incidem sobre atividades urbanas, deixando sem opcdo aqueles cujas atividades
sao predominantemente rurais: um nimero considerdvel de cidades brasileiras.

Essa conclusdo partiu de uma anélise das receitas municipais divulgadas pelo Finbra
de 2000, com o intuito de verificar o desempenho da arrecadacdo municipal naquele ano. A
idéia foi de classificar os municipios segundo a importancia de cada tributo préprio na
composi¢ao de suas receitas totais. Naquele ano, segundo Tristao (2003), os municipios
examinados obtiveram uma receita total de R$ 78,9 bilhdes, sendo R$ 14,7 bilhdes (18,7% da
receita total) provenientes da base tributdria propria, ¢ R$ 51,1 bilhdes (65% da receita total)
provenientes de transferéncias correntes dos Estados e da Unido.

O método utilizado para a classificacdo foi a Andlise de Cluster, definida pelo autor
“como um conjunto de técnicas multivariadas, cujo principal propdsito € agrupar objetos
segundo suas caracteristicas” (TRISTAO, 2003, p. 147). Os municipios foram selecionados
em 4 grupos. No primeiro e no segundo grupo (Cluster 1 e 2) ficaram os municipios do pais
com melhor arrecadacdo dos tributos proprios. No Cluster 1 os municipios sdo bons
arrecadadores de IPTU e no conjunto, sdo os que apresentaram melhor arrecadacdo dos
tributos préprios. Uma caracteristica comum entre a maioria deles € que estao localizados em
areas turisticas das regides sul e sudeste. No Cluster 2 estdo os melhores arrecadadores de
ISSQN, localizados nos grandes centros metropolitanos (capitais e grandes cidades),
abrangendo, via de conseqiiéncia, a maior parte da populacdo do pais. Em termos absolutos,
segundo Tristao (2003), neste cluster se concentrou a maior parte da arrecadagao tributdria
propria.

Ja no Cluster 3 e 4 situaram-se aqueles com maior dependéncia das transferéncias
intergovernamentais. No Cluster 3, os municipios embora possuam fraco desempenho na
arrecadacdo de seus tributos proprios, apresentam suas receitas totais formadas sobretudo dos
repasses da quota-parte do ICMS. Caracterizam-se pelo porte médio, estando localizados, em
sua maioria, nas regides sul e sudeste do pais, onde os Estados obtém uma boa arrecadagao do
ICMS. No Cluster 4 estdo localizados a maior parte dos municipios, 83,50% do total, e cujas
caracteristicas sdo aquelas ja apontadas anteriormente: baixo desempenho arrecadatério e
forte dependéncia das transferéncias intergovernamentais, com destaque para o FPM. Além

disso, os municipios integrantes do Cluster 4 seriam na sua maioria, municipios rurais,
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segundo o autor.

No ano de 2011, Bremaeker (2012a) verificou que a receita orcamentédria dos
municipios brasileiros, em média, era constituida por 66,12% de transferéncias, por 17,72%
de receitas tributdrias e por 16,16% de outras receitas, quadro similar ao identificado por
Tristdo (2003) para o ano de 2000.

No caso de Minas Gerais, que serd objeto de estudo no subtitulo seguinte, muito
embora possa-se ter a primeira impressdao de que se trata de Estado com predominancia de
cidades rurais, ao se examinar os dados do censo de 2010 a respeito da populacdo urbana
residente nos municipios mineiros, percebe-se que mais da metade da populagdo municipal
estd localizada na zona urbana: 85,29%, sendo que em 80,89% dos municipios mineiros mais
de 50% da populagdo estd na zona urbana. O Gréfico 1 demonstra em percentuais os

municipios com populag@o nas dreas rurais no Estado de Minas Gerais.

Grafico 1 -
Municipios com populacio localizada na zona rural — Minas Gerais — 2010

m Municipios ¢/ menos de 50% na drea
rural

® Municipios entre 50% e 64% na area
rural

Municipios entre 65% e 80% na area
rural

B Municipios ¢/ mais de 80% na drea
rural

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010.

Assim, ndo obstante Minas Gerais seja o Estado com maior grau de municipaliza¢io
da Republica: 853 municipios, a realidade do Estado em termos de urbanizacio, no ano de
2010, é bem diferente da apontada por Tristdo (2003) para os municipios do pais, em 2000, ja
que a maior parte dos municipios brasileiros estava localizado em espagos rurais. Isso
demonstra que em relacdo aos municipios mineiros a ruralizacdo tem menor impacto como
fator impeditivo do crescimento da arrecadacdo municipal.

A hipétese seguinte para o fraco desempenho municipal na arrecadagdo tributéria
seria a falta de estrutura administrativa desses municipios, que contariam como verdadeiro
empecilho a utilizacdo adequada de suas bases tributdrias (AFONSO et al, 2012). Por fim,
Rezende (1995) verifica que o clientelismo gerado pela dependéncia dos recursos

provenientes de transferéncias tem sido um grande desestimulador do esfor¢o fiscal dos



38

governos municipais, que acabam apresentando uma base econdmica pouco desenvolvida em

relagcdo aos demais.

2.2 Os pequenos municipios mineiros e suas receitas

Analisando a questdo sob o prisma do Estado de Minas Gerais, sdo trazidos aqui
alguns dados das receitas municipais para os anos de 2010 e 2011.

Inicialmente, a Tabela 3, extraida dos estudos de Bremaeker (2012a), que relaciona a
distribuicao das receitas municipais per capita, segundo as grandes regides no ano de 2011,
traz alguns ndmeros interessantes a respeito das principais receitas orcamentdrias municipais

por regides do pais.

Tabela 3 -
Distribuiciao das receitas municipais “per capita”
Segundo as grandes regioes no ano de 2011(*)

RECEITA
cranpes | ORAMENTARIA | rprinas | navsrenincias | QUTRASRECEITAS
REGIOES e T PER CAPITA (R$) PER CAPITA (R$)

BRASIL 1.946,22 344,80 1.286,96 314,46
NORTE 1.450,58 146,61 1.177,07 126,90
NORDESTE 1.481,97 141,47 1.211,43 129,07
SUDESTE 2.309,36 537,44 1.333,89 438,03
suL 2.079,40 322,98 1.320,37 436,05
CENTRO-OESTE 1.923,69 264,84 1.380,51 278,34

FONTES: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2011.

Ministério da Educagao. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo / SIOPE - 2011.
TABULACOES ESPECIAIS: Francois E. J. de Bremaeker

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.878 Municipios para um total de 5.563 Municipios.
Nao sdo considerados os dados referentes ao Distrito Federal e Fernando de Noronha.

Os dados da Tabela 3 relativos a receita tributaria foram obtidos, de acordo com
informacdo prestada por Bremaeker (2012a), considerando ‘“os impostos (IPTU, ISSQN e
ITBI), as taxas (de poder de policia e pela prestacdo de servicos) e a contribuicdo de
melhoria”. Observa-se que a regido sudeste apresenta a maior receita tributdria per capita,
sendo a tnica que supera a média nacional em relacao a participacao da receita tributdria.

Contudo, ao avaliar especificamente as receitas municipais do Estado de Minas Gerais

no ano de 2010, considerando 812 municipios do total de 853 do Estado de Minas Gerais, 0

que corresponde a 95,19% da totalidade, Bremaeker (2012b) verificou que tais
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municipalidades representam apenas 9,86% do montante das receitas orcamentdrias municipais
do pais; 7,20% das receitas tributdrias municipais; e 10,70% das receitas de transferéncias para os
municipios, sendo que, em 2010, a receita total dos municipios brasileiros, em média, achava-se
constituida por 66,32% de transferéncias, por 17,67% de receitas tributdrias e por 16,01% de
outras receitas.

Tendo-se em conta a regidao onde estdo localizados: regido sudeste, os municipios mineiros
somam 19,28% do montante das receitas orcamentdrias municipais; 10,79% das receitas
tributdrias municipais; e 24,00% das receitas de transferéncias para os municipios. Considerando
todos os municipios localizados no sudeste, as receitas de transferéncias representam 57,80% das
receitas orcamentarias municipais, enquanto que as receitas tributdrias representam 23,06% e as
outras receitas 19,14%.

Para os municipios mineiros as receitas sdo constituidas, em média, por 71,93% de
transferéncias, por 12,90% de receitas tributarias e por 15,17% de outras receitas.

Os numeros apresentados apontam para uma média das receitas mineiras bem abaixo
das médias nacional e regional e é em relac@o as receitas tributdrias que a disparidade € mais
acentuada. Na Tabela 4, obtida a partir de Bremaeker (2012b), pode-se perceber que a receita
tributaria per capita de Minas Gerais é de R$ 207,68, menos da metade da receita tributaria
per capita obtida para a regido sudeste e inferior a média da receita tributdria per capita do
pais, o que nos permite inferir que Minas Gerais, embora com maior nimero de municipios -
15,33% do total de municipios do Pais e 51,14% do total de municipios da regiao
(BREMAEKER, 2012b) -, apresenta menor influéncia na composi¢ao do resultado expressivo

de receita tributdria per capita da regido sudeste.

Tabela 4 -
Distribuicao das receitas municipais “per capita”
Brasil, Regiao Sudeste e Estado de Minas Gerais - 2010(*)

RECEITAS RECEITAS RECEITAS DE OUTRAS
BRASIL, SUDESTE, | ORCAMENTARIAS TRIBUTARIAS TRANSFERENCIAS per |  RECEITAS PER
MINAS GERAIS PER CAPITA (R$) PER CAPITA (R$) T CAPITA (R$)

BRASIL 1.699,55 300,38 1.127,02 272,12
SUDESTE 2.035,37 469,42 1.176,46 389,49
MINAS GERAIS 1.609,52 207,68 1.157,74 244,10

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2010.

TABULACOES ESPECIAIS: Francois E. J. de Bremaeker

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 5.212 Municipios para o Brasil, de 1.594 Municipios
para a regido Nordeste e de 812 Municipios para o Estado de Minas Gerais.

Nao sdo considerados os dados referentes ao Distrito Federal e Fernando de Noronha.
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Uma outra andlise foi por nds elaborada a partir dos dados obtidos junto ao relatério
das receitas dos municipios mineiros em 2011, retirada do Finbra - o relatério das
informacdes sobre despesas e receitas de cada municipio brasileiro - elaborado e divulgado
pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN'. Tomando em conta esses dados, foi produzida a
Tabela 5 e, analisando os ndmeros ali organizados, pdde-se observar que os pequenos
municipios ndo arrecadam seus tributos com a eficiéncia de municipios maiores.

Verificou-se que a arrecadacdo tributdria per capita de Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza — ISSQN, Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana —
IPTU e ITBI — Imposto sobre Transmissdo ‘Inter-vivos’ e por Ato Oneroso de Bens Imdveis e
Direitos a eles Relativos — ITBI de municipios abaixo de 100.000 habitantes, em 2011, foi
bastante inferior a municipios com populacdo superior. Para os municipios até 10.000
habitantes, a realidade € bem mais critica, ja que a arrecadacao per capita desses impostos, na
comparacdo com 0s mais populosos16, equivaleu a apenas 12,26% do que foi arrecadado por
aqueles municipios e a cerca de 45,40% da arrecadacdo per capita com referidos impostos
pelos municipios entre 10.000 e 100.000 habitantes, no ano de 2011. Se somadas as receitas
desses tributos para todos os municipios com menos de 100.000 habitantes, ainda niao se
alcanca 50% do que foi arrecadado dos mesmos impostos pelos municipios com populacdo
superior a 100.000 habitantes no Estado'’.

Tendo em vista essa disparidade, optou-se por avaliar os municipios mineiros maiores
como Belo Horizonte, Betim, Contagem, Juiz de Fora, Montes Claros e Uberlandia em
categoria 2 parte, em razdo do seu potencial arrecadatério diferenciado'®.

Ainda assim, quando comparada a média da arrecada¢do dos municipios com até
100.000 habitantes em relacdo a dos municipios ndo muito maiores, com populacdo entre
100.000 e 300.000 habitantes, percebe-se um diferencga na eficiéncia arrecadatéria.

Para este estudo inicial, quatro indices serdo adotados: 1) a arrecadagdo per capita de
tributos préprios, excluindo taxas, contribuicdes de melhoria e para iluminacdo publica e

contribuicdo previdencidria prépria; 2) o percentual da arrecadacdo prépria / receitas

'S BRASIL. STN, 2011. A base de dados Finangas do Brasil: Dados contdbeis dos Municipios (FINBRA)
organizado pela STN ¢€ a principal fonte primdria de informagdes sobre as finangas municipais. Conforme Tabela
resumo, o grau de cobertura dos dados contdbeis do Finbra é do exercicio de 2011 foi de 88,98% em relacio aos
municipios brasileiros, abrangendo 4.950, dos 5.563 existentes, conforme dados do IBGE. Em relag@o ao Estado
de Minas Gerais, o percentual € o mesmo, contendo 759, dos 853 municipios existentes no Estado, pelos dados
do IBGE.

'® Populagio superior a 300.000 habitantes.

"7 Os municipios com menos de 100.000 habitantes arrecadaram, em 2011, proporcionalmente 4 sua populagio,
apenas 32,23% da arrecadagao per capita dos municipios com populagio superior.

'® Somente estes seis municipios foram responsaveis em 2011 pelo dobro da arrecadacio per capita daqueles trés
impostos entre os municipios com até 100.000 habitantes.
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correntes; 3) o percentual da arrecadacdo propria / transferéncia do Imposto sobre Circulagdo
de Mercadorias e Servigos — ICMS (que mede, ainda que em parte, atividade econdmica) e 4)
o percentual de FPM e da quota-parte do ICMS, em relagc@o as receitas correntes, tendo em
vista que a mais expressiva das transferéncias constitucionais. Além disso, os municipios
mineiros, para fins de comparacao, por populacdo, serdo classificados da seguinte forma e

com os seguintes resultados:

4 Até 10.000 habitantes (420 Municipios)
v Entre 10.000 e 100.000 habitantes (310 Municipios)
v Entre 100.000 e 300.000 habitantes (23 Municipios)
v Municipios maiores: Belo Horizonte, Betim, Contagem, Juiz de Fora, Montes
Claros e Uberlandia
Tabela 5 -
Arrecadacao dos impostos municipais — Minas Gerais — 2011
Populagio ISSQN, IPTU, | ISSQN, IPTU, | ISSQN, IPTU, ITBI | Receitas FPM/ c"ltcah'npsa;te
(n2 habitantes e ITBI per ITBI / Receitas | / transferéncia de Receitas X
. Receitas
grandes centros) capita Correntes ICMS Correntes
Correntes
BH, Betim,
Contagem, JF, | ¢ 483,40 21,57% 104,83% 5,53% 2L,57%
Montes Claros e
Uberlandia
100.000 e . . o 19%
300.000 R$ 178,81 11% 58% 16%
10.000 e 100.000 | R$ 132,29 8% 40% 30% 20%
Até 10.000 RS 81,19 4% 19% 48% 18%

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

A arrecadagdo per capita de ISSQN, IPTU, ITBI de municipios com até 10.000
habitantes apresentou média de R$ 81,19 reais / ano. Este nimero sobe para R$ 132,29 reais
para os municipios com populacdo entre 10.000 e 100.000 habitantes. Os municipios com
mais de 100.000 habitantes apresentaram arrecadacdo per capita de R$ 178,81. Para Belo
Horizonte, Betim, Contagem, Juiz de Fora, Montes Claros e Uberlandia a arrecadagcdo per
capita € de R$ 483,40. No total, a arrecadacdo tributaria per capita do conjunto de municipios
do Estado equivale a R$ 232,71, apenas superada pela arrecadagao per capita dos municipios
mais populosos.

Nao se considerou, na andlise citada, receitas advindas com o imposto de renda e
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outras transferéncias intergovernamentais, nem da contribui¢do de iluminagdo publica (muitos
municipios ndo arrecadam a contribui¢io), bem como das taxas (podem sofrer variagdes por
multiplos fatores em cada municipio, que aqui ndo poderiam ser controlados) e das
contribuicdes de melhoria (quase inexpressivas para grande parte dos municipios analisados),
que no relatério do Finbra compdem, junto com os impostos proprios municipais, as Receitas
Tributérias ali previstas.

Os numeros obtidos apontam que a arrecadacdo dos impostos préoprios pelos
municipios mineiros € baixa, se comparada com toda a regido sudeste (Tabela 4), acrescido o
fato de que Municipios maiores no Estado de Minas Gerais conseguem uma arrecadagdo
desses impostos bem superior a dos municipios pequenos (Tabela 5). Uma primeira impressao
a respeito desses dados, é que os municipios maiores, além de mais populosos, estdo mais

bem estruturados, o que lhes permitiria alcancar nimeros bem maiores de arrecadagdo que os
demais. Assim, poderiam sugerir que se os municipios pequenos com potencial econdmico'®

conseguissem se estruturar de forma semelhante aos municipios maiores, a arrecadagio per
capita tenderia a aumentar, em decorréncia de um incremento das receitas proprias.

A relacdo entre ISSQN, IPTU, ITBI e as receitas correntes dos municipios indica a
importancia dos tributos préprios face as demais receitas do municipio. Em outras palavras,
indica o grau de independéncia financeira do municipio, face as transferéncias constitucionais,
voluntdrias e obrigatdrias de outros entes governamentais. Contudo, o dado apresentado na
pesquisa ndo excluiu das receitas correntes® receitas como royalties®!, recebidos por alguns
municipios (apenas 20 cidades®? em todo o Estado), receitas do CFEM - Compensacao
Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais® e receitas patrimoniais, que poderiam
apresentar distor¢des em alguns municipios com receita elevada com esta natureza. Levando-
se em conta que tal pesquisa ateve-se a média, embora os dados possam ser refinados, os
valores distorcidos ficaram diluidos, dada a grande quantidade de municipios.

A partir dessas observacdes, verificou-se que as receitas tributdrias proprias de

municipios com até 10.000 habitantes correspondem a apenas 4% das receitas correntes. Para

' Potencial econdmico inferido a partir do peso relativo das receitas decorrentes do repasse das cotas-partes do
ICMS e IPVA que poderiam demonstrar dinamismo econdmico mais intenso do municipio.

% As contas que compde as Receitas Correntes no relatério do Finbra sdo, resumidamente: receitas tributdrias, de
contribui¢cdes, patrimoniais, agropecudrias, industriais, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
correntes.

*! Compensacio Financeira pela Producdo de Petréleo - Lei n° 7.990/89.

22 Abadia dos Dourados, Betim, Capinépolis, Conceicdo da Aparecida, Curvelo, Delta, Esmeraldas, Guaraciaba,
Igarapé, Itapagipe, Itueta, Nova Resende, Olhos D’4gua, Paraopeba, Prados, Santa Juliana, Santa Rita do
Sapucai, Soledade de Minas, Unido de Minas, Varginha.

2 Presente nas receitas de 241 municipios de Minas Gerais, ou seja, 28,25% do total de municipios do Estado.
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os municipios com populagdo superior a 10.000 habitantes e inferior a 100.000 habitantes, o
percentual sobre para 8%, nos municipios acima de 100.000 habitantes o percentual mais que
dobra para 11% e para Belo Horizonte, Betim, Contagem, Juiz de Fora, Montes Claros e
Uberlandia esse percentual € de 21,57 %.

Por outro lado, no que tange a relacdo entre ISSQN, IPTU, ITBI e as transferéncias do
ICMS, a qual indica o volume da arrecadacd@o municipal em face do valor da transferéncia de
ICMS, observou-se que a arrecadacao propria € inferior a transferéncia do ICMS em todas as
faixas de municipios por populacdo, embora ndo o sejam em todos os municipios, como Belo
Horizonte, onde a arrecadagdo prépria € duas vezes maior que a transferéncia de ICMS, e Juiz
de Fora, onde a arrecadagdo local supera em 1,2 vezes a transferéncia do ICMS. Para os seis
maiores municipios avaliados em particular, esse percentual é de 104,83%. Entre os
municipios com até 10.000 habitantes a arrecadacdo tributdria propria supera o repasse de
ICMS em apenas 6 municipios24 e entre aqueles com 10.000 a 100.000 o nimero aumenta
para 8 municipioszs.

Na média, porém, a arrecadacdo propria dos pequenos municipios equivale a apenas
19% da transferéncia de ICMS, enquanto este nimero sobe para 40% nos municipios com
populacdo entre 10.000 a 100.000 habitantes. Para os municipios mineiros com mais de
100.000 habitantes, o valor da arrecadac¢do prépria é de 58% do valor da transferéncia do
ICMS.

Essa comparagdo é importante, na medida em que ambos os valores representam
incidéncia tributdria sobre atividade econdmica.

Ja no que diz respeito ao FPM, em relacdo aos municipios maiores (Belo Horizonte,
Betim, Contagem, Juiz de Fora, Montes Claros e Uberlandia), o percentual de transferéncias
do FPM corresponde a apenas 5,53% das receitas correntes. Para as cidades com menos de
10.000 habitantes a situacdo € inversa: a transferéncia do FPM corresponde a 48% das receitas
correntes, percentual expressivo, o que demonstra sua extrema relevancia na configuragdo da
renda desses municipios. E também expressivo para os municipios com populagio entre
10.000 e 100.000 habitantes, correspondendo a 30% das suas receitas correntes. O percentual
do repasse da cota-parte do ICMS do Estado de Minas Gerais aos municipios também parece
ser expressivo em relacdo ao total das receitas correntes, mesmo entre 0s municipios de

pequeno porte.

s eceaba, Chiador, Santo Antdnio do Grama, Alvorada de Minas, Capitdlio e Morro do Pilar.
3 Itambacuri, Vicosa, Conceicao do Mato Dentro, Sdo Lourenco, Lagoa Santa, Nova Lima , Sdo Joaquim de Bic
as e Esmeraldas.
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Esmiugando as receitas tributdrias proprias dos municipios mineiros, Bremaeker
(2012b) observou que, no ano de 2010, o Imposto sobre servicos (ISSQN) se destacava, sendo
responsavel por 48,35% do total da arrecadagdo tributdria municipal, sendo que 33,23% de
todo o ISSQN dos municipios do Estado € arrecadado por Belo Horizonte. Em segundo lugar
encontrava-se o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), representando 27,08% do
montante da receita tributdria municipal do Estado e, em terceiro lugar, o Imposto sobre a
Transmissao de Bens Imoveis “inter vivos” e por Ato Oneroso de Bens Iméveis e Direitos a
eles Relativos (ITBI), totalizando 13,07% da receita tributdria. As taxas foram, naquele ano,
responsaveis por 11,36% da arrecadagdo tributdria dos municipios de Minas Gerais. As
contribuicdes de melhoria, como atentado anteriormente, sdo inexpressivas: menos de 1%.

Para confrontar as receitas tributdrias proprias dos municipios de Minas Gerais com o
resto do pais, optou-se por utilizar os valores “per capita”, uma vez que sao capazes de
expressar dados mais proximos da realidade. Assim, tomar-se-4 a Tabela 6 abaixo para

comparacdo de dados.

Tabela 6 -
Distribuicao das receitas tributarias “per capita” dos municipios do Estado de Minas
Gerais, da Regiao Sudeste e do Brasil - 2011

BRASIL, SUDESTE, ISSQN IPTU ITBI TAXAS CON;?LBI_::;&?: DE
MINAS GERAIS PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA PER CAPITA
BRASIL R$195,49 R$99,49 RS$36,79 R$26,61 R$1,01
SUDESTE R$296,97 R$166,80 RS50,54 RS$32,69 RS0,65
MINAS GERAIS R$122,88 R$69,13 RS$34,94 R$26,36 RS0,37

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

Em relacdo ao ISSQN, ele é também o maior imposto de arrecadacdo regional e
nacional, sendo que o ISSQN per capita da regido sudeste supera o nacional e equivale a mais
que o dobro do ISSQN per capita dos municipios do Estado de Minas Gerais. Também para o
IPTU, o IBTI e as taxas, a arrecadacdo per capita da regido sudeste supera a arrecadagao per
capita do pais, sendo esta tltima superior apenas no que se refere a contribuicdo de melhoria.
Os ntimeros per capita obtidos para o Estado de Minas Gerais apontam para uma arrecadacao
per capita de cada tributo em particular, bem abaixo da média regional. Na comparacdo
nacional, contudo, embora abaixo da arrecadacdo do pais, percebe-se que a diferenca ndo €
tdo acentuada.

A maior despropor¢do estd mesmo em relacdo ao ISSQN e ao IPTU per capita.
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Enquanto na regiao sudeste o ISSQN per capita corresponde a R$ 296,97, e R$ 195,49 para o
Brasil inteiro, em Minas Gerais ndo passa de R$ 122,88. Da mesma forma, o IPTU per capita
em Minas Gerais € de apenas R$ 69,13, contra R$ 166,80 para a regido sudeste ¢ R$ 99,49 na
esfera nacional. A arrecadacdo das taxas, por outro lado, é praticamente equivalente no que se
refere ao Estado de Minas Gerais e a arrecadacdo per capita do pais.

A Tabela 7, extraida de Bremaeker (2012b), por sua vez, confronta os nimeros de
arrecadac@o per capita em relagdo a cada tributo individualmente, considerando a populacio

do Estado de Minas Gerais.

Tabela 7 -
Distribuicio das receitas tributarias “per capita’ dos municipios do Estado de Minas
Gerais, segundo os grupos de habitantes em 2010 (*)

(RS 1,00)

GRUPOS DE RECEITA CONTRIBUICAO

ABITANTES | TRIBUTARIA | icora | pencapra | pecapira | pencapma | CEMELOR
TOTAL 207,68 100,41 56,25 27,15 23,60 0,27
até 2 70,71 49,08 4,82 9,08 6,77 0,96
215 80,71 58,61 5,58 10,16 5,46 0,90
51--10 7844 52,42 8,42 9,64 7,15 0,81
10 I-- 20 64,41 34,11 10,50 10,60 8,55 0,66
20 I-- 50 114,87 58,95 25,23 14,41 15,94 0,36
50 |- 100 183,71 88,24 46,88 25,72 22,84 0,03
100 |-- 200 156,32 75,05 41,12 17,36 22,75 0,04
200 I-- 500 193,82 100,95 45,39 19,07 28,36 0,06
500 |-- 1000 309,39 152,90 75,04 42,82 38,62 0,00
1000 I-- 5000 640,39 275,21 222,25 88,26 54,67 0,00

5000 e mais - B B B B B

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2010.
TABULACOES ESPECIAIS: Francois E. J. de Bremaeker
(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 812 Municipios.

Os dados tabulados acima demonstram que, a exce¢cao dos municipios com populagao
entre 100.000 e 200.000 habitantes, a tendéncia verificada para a receita tributdria per capita
dos municipios mineiros € o seu crescimento conforme o aumento do porte demografico. A
mesma tendéncia apresenta-se em relacdo ao ISSQN, ao IPTU e ao ITBI per capita do Estado.

Demais disso, para os municipios até 200.000 habitantes a receita de ISSQN per capita
e também de taxa per capita € inferior a média do Estado, sendo que em relagdo a receita do

IPTU e do ITBI, a média do Estado é somente superada pelos municipios com populagdo
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superior a 500.000 habitantes. Com a contribui¢ao de melhoria acontece algo inverso: para os
municipios com populacdo até 50.000 habitantes, a arrecadagdo com a contribui¢do per capita
supera a média do Estado, em contraposi¢do aos municipios maiores, onde a contribuicio é
infima, chegando, em alguns casos, a ter valor 0,00.

Ainda analisando dados do Finbra de 2011, procurou-se identificar, dentro do Estado
de Minas Gerais, os municipios com melhor arrecadacdo dos tributos proprios, bem como
aqueles com maior dependéncia das transferéncias correntes. Pela praticidade, a preferéncia
foi por cruzar os dados disponiveis no Finbra por meio de filtros do sistema Excel e, a partir
de entdo, foram selecionados os melhores arrecadadores tributarios do Estado, tendo em vista
o valor total de arrecadacao tributéria propria (ISSQN, IPTU, ITBI, Taxas e Contribui¢des de
Melhoria), em fun¢do da populagdo, apurando, ainda, dentre estes, quais os que se destacam
na arrecadacdo do ISSQN e do IPTU, tendo em vista que estes sdo os tributos préprios
municipais mais expressivos para suas finangas.

Fazendo um recorte dos 50 municipios do Estado que se destacam na arrecadacao
tributdria, bem como daqueles com maior arrecadagao do ISSQN e do IPTU, respectivamente,

foi elaborada tabela abaixo.

Tabela 8 -
Municipios com melhor arrecadacio dos tributos proprios, do ISSQN e do IPTU,
segundo os grupos de habitantes (%) — Minas Gerais - 2011

Populagdo Tributos proprios ISSQN IPTU
Mais de 100.000 54% 56% 56%
50.000 e 100.000 34% 26% 38%
10.000 e 50.000 10% 14% 6%

Até 10.000 2% 4% -

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

Da andlise dos nimeros percebe-se que a grande concentracdo dos municipios com
melhor arrecadacdo tributdria esta entre aqueles com populagdo superior a 50.000 habitantes,
tanto em relacdo a totalidade dos tributos préprios, como em funcdo do ISSQN e do IPTU.
Dentre os municipios de menor porte, com populacdo até 10.000 habitantes a participagdo na
arrecadacdo, dentro do recorte utilizado é muito pequena em relagdo aos tributos proprios,

destacando-se, entretanto, na arrecadacdo do ISSQN, o municipio de Jeceaba, com populacio
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de apenas 5.341,00. Considerando assim, a arrecadacdo per capita do imposto referido,
Jeceaba apresenta melhores resultados que a capital do Estado, Belo Horizonte.

Dentre os municipios com melhor arrecadacdo tributdria estdo, além dos grandes
centros populacionais, os municipios cuja economia inclui a exploracdo de minério e aco,
mesmo com populacdo inferior a 50.000 habitantes, como Congonhas, Itabirito, Ouro Branco,
Brumadinho e Jeceaba.

Num outro grupo, foram selecionados os municipios com pior arrecadaciao prépria e
maior dependéncia das transferéncias correntes, considerando o volume total obtido, em
fungdo das receitas correntes e da populacdo. Dentre estes, foram destacados aqueles com
maior dependéncia financeira das transferéncias do FPM, e aqueles cujo repasse da cota-parte
do ICMS representou valores expressivos para as receitas municipais. Aqui o recorte utilizado
considerou os municipios cuja receita de transferéncia represente mais de 90% das receitas
correntes municipais, tendo em vista que dos 760 municipios informantes do Finbra de 2011,
apenas um deles — Jeceaba — apresenta um percentual de receitas correntes com menor
dependéncia das transferéncias correntes (<50%). Em relag@o as receitas de transferéncias do
FPM e do repasse da cota-parte do ICMS, foram considerados aqueles municipios cujas
receitas referidas correspondam a pelo menos 50% das receitas correntes.

Apurou-se com isso que 391 municipios do Estado apresentam-se mais de 90% das
suas receitas dependentes das transferéncias correntes. Dentre eles, 301 sdo cidades com

populacdo inferior a 10.000 habitantes e 90 com populacdo entre 10.000 e 50.000 habitantes.

Grafico 2 -
Municipios dependentes das receitas de transferéncias/receitas correntes (+90%) —
Minas Gerais — 2011

TRANSFERENCIAS/REC. CORRENTES

m POP < 10.000

mPOPEMNTRE 10.000E
50.000

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)
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Além disso, 398 municipios do Estado apresentaram suas receitas correntes
dependentes das transferéncias do FPM em percentual superior a 50%, sendo a maior parte
deles, 311, com populagdo inferior a 10.000 habitantes; 85 cidades entre 10.000 e 50.000

habitantes e apenas um municipio — Frutal -, com populacdo superior a 50.000 habitantes.

Grafico 3 -
Municipios com dependéncia do FPM/receitas correntes > 50 % — Minas Gerais — 2011

FPM/REC. CORRENTES

1%

H POP <10.000

B POP ENTRE 10.000 E
50.000

= POP ENTRE 50.000 E
100.000

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

Por outro lado, em apenas 13 municipios do Estado a cota-parte do ICMS apresentou
destaque na composi¢do das suas receitas correntes, em percentual superior a 50% destas, a
maior parte nos municipios com populacdo entre 50.000 e 100.000 habitantes. Apenas um
unico municipio, Betim, com populagdo acima de 100.000 habitantes e dois municipios com

populagdo inferior a 10.000 habitantes.
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Grafico 4 -
Municipios com repasse da cota-parte ICMS/receitas correntes > 50 % — Minas Gerais —
2011

COTA PARTE ICMS/REC. CORRENTES

8%

17%

H POP <10.000
17%

B POP ENTRE 10.000 E
50.000

POP ENTRE 50.000 E
100.000

= POP >100.000

58%

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

A conclusdao a que se chegou a partir de todas as pesquisas de dados aqui
empreendidas € que os maiores municipios de Minas Gerais obtém resultados tributarios
muito melhores que os municipios pequenos e mesmo os de porte médio — em cujas receitas,
em grande parte, predominam as transferéncias constitucionais, como a cota-parte do ICMS e
o FPM —, em termos de volume total ou ainda apreciando critérios como o da arrecadacao per
capita ou da razdo entre a arrecadacdo prépria e as receitas correntes, entre outros aqui
adotados.

Além disso, no cendrio nacional, os dados estatisticos demonstram que a arrecadacao
tributdria do Estado de Minas Gerais € bastante fraca, inferior, sobretudo, a média nacional,
muito embora se trate de um Estado localizado na regiao mais rica do pais, cuja arrecadagdo
tributdria supera a média nacional. Dos Estados do sudeste, alids, a pior arrecadacdo tributéria
em numeros per capita € a de Minas Gerais, sendo superada inclusive pelo Estado do Espirito
Santo.

Nao obstante, Minas Gerais possui o terceiro maior PIB do pais: 351.381.000.000,00
(IBGE, 2010b), € o Estado mais municipalizado e, ainda, um Estado onde menos 20% dos
municipios tém a maior parte da populacdo na zona rural.

Quais seriam as razdes, no caso Minas, para o baixo desempenho na arrecadacgdo,
mesmo diante de um quadro favordvel, como o levantado acima? Trata-se de um Estado com
potencial econdmico, mas que nao consegue, em termos de autonomia financeira, bons

resultados, razdo pela qual foi por nés escolhido como objeto de estudo.
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2.3 A baixa arrecadacido dos pequenos municipios mineiros e a estrutura tributaria

deficiente

Se por um lado a fraqueza tributdria desses municipios decorre em parte da auséncia
ou da existéncia de poucas fontes geradoras de impostos em seus territorios, por outro ha de
se reconhecer que existem, também, muitas deficiéncias no sistema de arrecadacdo,
notadamente nos pequenos municipios, como defici€ncias fisicas, humanas e tecnoldgicas que
diminuem significativamente a eficiéncia nas cobrancgas dos tributos pelos poderes locais.

Circunstancias como a pobreza populacional e a predominancia rural dos pequenos
municipios, como apontado anteriormente, sdo mais fortes nos municipios localizados nas
Regides Norte e Nordeste e buscam ser solucionados com programas nacionais como o bolsa-
familia e a transferéncia, mediante convénio com a Unido, da cobranca do ITR para os
municipios (Instrucdo Normativa n° 884, de 05.11.2008), autorizada pela Emenda
Constituicional n° 42, de 19 de dezembro de 2003. Todavia, mesmo com direito a 100% da
receita arrecadada com referido imposto, os municipios conveniados para sua arrecadagao
devem em contrapartida investir na estrutura tributdria para sua efetivagao, um problema para
grande parte dos municipios menores, o que explica a pouca adesdo dos governos locais a
referido convénio. Outra questdo se refere a importancia financeira desse imposto para os
municipios do Estado de Minas Gerais. Pelos dados obtidos do relatério do Finbra de 2011, os
repasses realizados pela Unido com relacdo ao ITR arrecadado no Estado representam um
percentual muito infimo em relagdo as receitas correntes dos municipios (menos de 1%), ndo
justificando, por isso, para muitos municipios o investimento em estrutura tributdria como
exigido pela Receita Federal do Brasil, para sua arrecadagao mediante convénio.

No caso dos municipios mineiros, em que se apresentam de forma mais expressiva as
transferéncias Constitucionais de recursos provenientes dos Estados que tributam o consumo
(ICMS) — Gréfico 4, segundo Tristdo (2003) seria possivel inferir a existéncia de razodvel

potencial econdmico »’ e, conseqiientemente, “possibilidades reais de incremento da

%% No site da Receita Federal (http://www.receita.fazenda.gov.br/Aplicacoes/ATSDR/TermoITR/con trolador/co
ntrole Principal.asp? acao=telalnicial), consultando os optantes pelo convénio no Estado de Minas Gerais, temos
que apenas 238 municipios firmaram convénio para cobranga do ITR, o que representa cerca de 27% das
cidades mineiras. Se considerarmos a totalidade de municipios optantes pelo convénio no pafs inteiro, temos
que 32% destes, isto €, 1829 cidades aderiram ao convénio, representando, como se V€, tanto para o Estado de
Minas Gerais, como em relag@o ao resto do pafs, um nimero de adesdo bastante reduzido.

7 Assim como o economista Bremaeker (2001a, p. 4) apontou em seus estudos em relagio 2 arrecadacio
municipal, Wanderley, que é pesquisador em economia e professor da PUC/MG (2010, p. 4) defendeu, a
respeitoda Evolucdo da arrecadag@do tributdria municipal em Minas Gerais, a relacdo entre as transferéncias de
ICMS aos Municipios e o potencial econdmico destes: “Enquanto as transferéncias de FPM sdo determinadas
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arrecadacdo prépria”, j4 que a distribuicao dessas transferéncias € proporcional ao valor do
ICMS agregado por cada municipio. O que poderia explicar a inércia tributdria desses
municipios frente a esse potencial seria justamente a acomodacao politica.

Em relacdo a “preguica fiscal” (AFONSO; LOBO, 1996, p. 6) adotada pelos
municipios dependentes das transferéncias, a experiéncia do governo de Fernando Henrique
Cardoso?® demonstrou que, com a reducdo das transferéncias, muitos municipios foram
obrigados a aumentar suas receitas proprias, retomando a cobranga de seus tributos. No
entanto, muitos esbarraram e continuam esbarrando na estrutura precaria de Administracao
Tributéria.

Solucdes como a vinculagdo das transferéncias, efetivadas em relacdo ao
FUNDEF/FUNDEB e ao SUS que envolvem contrapartidas também dos entes subnacionais
tém amenizado as dependéncias e melhorado a qualidade da prestacdo de servigos publicos
essenciais como educacgdo e saide, porém chocam-se com a autonomia financeira municipal
que garante aos governos locais livre aplicacdo de suas rendas.

Lado outro, Santos (2011, p. 226) alerta que “a centraliza¢dao do poder, entretanto, nao

principalmente pelo critério populagdo, ndo se vinculando a base econdmica e tributdria do municipio, as de
ICMS sao determinadas predominantemente pelo Valor Adicionado Fiscal (VAF) e, portanto, estdo diretamente
relacionadas ao dinamismo econémico municipal.(...) Pode-se inferir que um alto grau de dependéncia ao FPM ¢é
reflexo de uma base econdmica e fiscal fragil, ao passo que os municipios com elevada dependéncia do ICMS
caracterizam-se por um dinamismo econdmico mais intenso”.

* Na segunda metade da década de 1990, a Unido Federal, enfraquecida financeiramente a partir da
descentralizacdo promovida pela Constituicio de 1988, comeca a recuperar terreno, utilizando-se de uma
estratégia dupla: aumento de sua receita exclusiva e reparticdo do Onus piblico. O aumento da arrecadacio é
obtido pela elevacdo de tributos ndo compartilhados com os demais entes federados. A Unido tratou de
incrementar suas receitas, investindo na cobranca de tributos cuja receita pertencia com exclusividade ao
governo federal (CSLL, COFINS, CPMF, PIS, INSS e IOF), ndo sendo necessdria sua reparticio como 0s
demais entes estatais. Com isso, as restituicdes constitucionais aos Estados e municipios, bem como as
transferéncias redistributivas foram seriamente afetadas, levando a diminuicio das suas receitas, sobretudo no
que se refere as localidades menores e mais dependentes destes repasses (MIRANDA, 2012). Por outro lado, “o
governo federal procurou transformar a descentralizacdo em um jogo de mero repasse de fungdes, intitulado a
época de ‘operacdo desmonte’”, com assung¢do de grande parcela dos encargos pelos municipios (ABRUCIO,
2005, p.49). Nesse quadro de recentralizacdo, Rezende (1995) chama atencdo para o fato de que um aspecto
pouco ressaltado, mas que tem grande significado para justificar a capacidade dos municipios em ampliar suas
receitas origindrias, foi a sustentacdo do percentual da receita municipal, mesmo diante da reducdo dos
porcentuais decorrentes dos fundos de participacdo, em razdo daquelas medidas de ajuste fiscal. Ele acredita que
isso aconteceu em razdo do aumento das competéncias impositivas destas localidades. Foi justamente a
exploragdo das novas bases tributdrias que permitiram manter o processo de descentralizacdo. Em conseqii€ncia,
muitos municipios que dependiam financeiramente desses repasses, com a redugdo financeira dos mesmos, se
viram obrigados a abandonar a posicdo estdtica adotada anteriormente e passar a investir na arrecadagdo de
receitas préprias por meio da institui¢dio e arrecadag@o dos seus tributos, papel que se intensificou com o advento
da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 1001, de 04 de maio de 2000 — que em seu artigo 11
determinava a institui¢éio, previsdo e efetiva arrecadacio de todos os tributos da competéncia constitucional do
ente da federagdo, como requisito essencial da responsabilidade na gestdo fiscal, incorrendo em penalidade
relativa a perda do direito ao recebimento de transferéncias voluntdrias, aquele que ndo observasse tal obrigacao
em relagdo aos impostos (BRASIL, 2000).
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serd necessariamente o instrumento que pord fim ao clientelismo politico, o que ficou
evidente nas experiéncias anteriores de governos centralizadores experimentados no pais”.

Essa anélise sugere que uma parte considerdvel do problema da arrecada¢do ndo esta
na populacdio do municipio ou na riqueza gerada pelos governos locais — veja-se, por
exemplo, o caso de Minas, com o 3° maior PIB do pais —, mas na auséncia de estrutura capaz
de impor as exagdes tributdrias no 4mbito municipal. E claro que ndo foi ignorado o fator
“vontade politica”, no entanto, dentro de uma realidade imposta pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, de freio ao endividamento publico e otimizacdo das contas publicas, ndo se observa
muita saida para os municipios que ndo “aderirem” as determinacdes da Lei Complementar n°
101/2000 para inibi¢do do débito fiscal, sobretudo em se considerando que o artigo 11 da
referida Lei estabelece como requisitos essenciais a responsabilidade na gestdo fiscal, “a
previsao e a efetiva arrecadacao de todos os tributos de competéncia constitucional do ente da
Federacao” (BRASIL, 2000).

No mesmo sentido, PRUD'HOMME (1998), em andlise da estrutura das financas
publicas dos municipios paranaenses, verifica como razao de ordem técnica para o déficit de
arrecadacdo municipal, que a maior parte daqueles municipios, especialmente os pequenos,
ndo estariam adequadamente aparelhados para a administracao de seus tributos.

Esse déficit é apontado por Mello (2001, p. 92) em fun¢do da caréncia de capacidade
técnica dos municipios em dreas-chave da Administracio Municipal: falta de cadastros
atualizados, deficiéncia no quadro de pessoal (o que inclui equipes de fiscalizagdo e
auditamento, além da cobranca judicial) tanto em termos de quantidade como de qualidade
(funcionarios destreinados), auséncia de um setor contabil habil, dentre outros, sobretudo em
razdo do impacto que essa estrutura causa para os orcamentos destes governos.

Outros problemas s@o identificados por Afonso et al (2012), como precdrias
instalagdes fiscais, além da dispersdao dos setores de atendimento em diversos prédios
diferentes e segmentado por espécie de tributo, o que torna o servico, além de ineficiente,
mais oneroso para o contribuinte. Também gera dificuldades a falta de suporte de sistemas
informatizados especificos para a drea de fiscalizagdo e que permitam a integracdo de
informacdes entre as demais fazendas municipais, estaduais e federal.

Os problemas especificos na cobranca de cada um dos impostos de competéncia

municipal sdo elencados por Tristdo (2003), na seguinte ordem:

a) IPTU: além da ma qualidade das informagdes e dos cadastros, ja apontada, a

maior dificuldade enfrentada pela Administracdo Fazenddria Municipal é o elevado
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grau de inadimpléncia, que exige uma intensa atuacio na execugdo da divida ativa. No
entanto, a falta de pessoal qualificado e estrutura de apoio € um empecilho a atuacao
eficaz dos municipios na cobranca judicial do IPTU. A divida ativa, por sua vez, tem
se mostrado de dificil execucdo dada a dificuldade para cobrar judicialmente os
débitos, protestando as certidoes da divida ativa dos municipios;

b) ISSQN: por ser um imposto incidente basicamente sobre industrias e
profissdes, ele apresenta sérias dificuldades para os governos locais, exigindo a
existéncia de auditores fiscais para evitar a evasao fiscal, tarefa que € dificultada pelo
fato de que muitas das empresas sio pequenas e, portanto, nio mantém uma
contabilidade regular;

c) ITBI: muito embora seja o imposto que impde menos dificuldade na sua
administracdo no quadro dos municipios menores (existéncia de apenas um cartorio,
que realiza as transacoes, facilitando a atuagdo da fiscalizacdo), a falta de cadastros
atualizados e de pessoal para atuar na fiscalizacdo e atendimento ao contribuinte tem

reduzido a capacidade arrecadatdria do imposto.

Pesquisa implementada pelo IBGE em 2009 a respeito do Perfil dos Municipios
Brasileiros traz alguns dados interessantes a respeito da cobranca de dois impostos de
competéncia municipal: o IPTU e o ISSQN. Avaliando as informacgdes prestadas pelos 5565
municipios existentes no pais, o Instituto avaliou a condi¢dao dos cadastros que dao suporte a
cobranca daqueles tributos, bem como da planta de valores referente ao IPTU, além da
situacdo da cobranca do IPTU naquele ano.

Fazendo um recorte dos dados apurados na referida pesquisa, a partir das tabelas 19 e
20 ali constantes, foram elaboradas as tabelas abaixo, contemplando os municipios da Regiao
Sudeste, por classes de tamanho da populacdo e pelas unidades estaduais da Federacdo

localizadas naquela regido.



Tabela 9 -
Municipios, total, com cadastro imobiliario, com cobranca de IPTU, Planta Genérica de
Valores e cadastro de ISSQN, segundo a Regido Sudeste e as classes de tamanho da
populacao dos municipios - 2009

Brasil 5565 | 5227 4667 5211 4390 3495 5073 4362
Sudeste 1668 | 1651 1573 1661 1459 1229 1603 1452
Até 5 000 381 | 374 347 379 299 230 349 294
De5001a 408 | 402 378 405 334 275 382 334
10 000
De 10001 a 351 | 347 334 349 316 271 347 320
20 000
De 20001 a 294 | 294 285 294 283 248 292 277
50 000
De 50001 a og | 98 95 98 94 85 98 96
100 000
De100001a | . o | 118 116 118 115 103 117 113
500 000
Mais de 18 18 18 18 18 17 18 18
500 000

Fonte: Elaborado a partir do Perfil dos Municipios Brasileiros, 2009 (IBGE)

Tabela 10 -
Municipios, total, com cadastro imobiliario, com cobranca de IPTU, Planta Genérica de
Valores e cadastro de ISSQN, segundo Regido Sudeste e as Unidades integrantes da
Regido - 2009

Minas Gerais | 853 | 842 788 846 705 588 798 686
Espirito 78 | 77 69 78 73 56 77 67
Santo
Rio de 92 | 92 90 92 89 71 92 86
Janeiro
SioPaulo | 645 | 640 626 645 592 514 636 613

Fonte: Elaborado a partir do Perfil dos Municipios Brasileiros, 2009 (IBGE)

Os dados contidos na Tabela 9 mostram que na Regido Sudeste, 98% dos municipios
informam ter cadastro imobilidrio, sendo que em 94% deles o cadastro é informatizado. Além
disso, 99% dos municipios localizados na regido tabelada se manifestaram positivamente

quanto a cobran¢a do IPTU. Quando questionados a respeito da utilizacdo da Planta Genérica
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de Valores, 87% responderam possui-la e em 73% a mesma € informatizada. A Tabela indica
ainda o percentual de municipios da Regido Sudeste com cadastro de ISSQN: 96%, dos quais
em 87% esse cadastro € informatizado.

Os numeros da Regido Sudeste aparecem positivamente quando comparados com 0s
do pais inteiro, por exemplo, enquanto na regido citada o percentual de municipios que
possuem Planta Genérica de Valores € de 87%, sendo que em 73% a mesma € informatizada,
na avalia¢do do total de municipios brasileiros, esse percentual diminui para 78% e 62%,
respectivamente.

Em relacdo ao Estado de Minas Gerais (Tabela 10), também a variacdo dos ndmeros
no comparativo com a Regido Sudeste, mostram uma diminui¢do dos percentuais para cada
situac@o apontada. Em Minas, 98% dos municipios informaram possuir cadastro imobilidrio e,
em 92% desses, o cadastro seria informatizado, enquanto 99% dos municipios mineiros
declararam na pesquisa que cobram o IPTU. Atinente a Planta Genérica de Valores, 82%
informam possui-la e em 68% tal Planta € informatizada. Por fim, 93% dos municipios do
Estado declararam ter cadastro de ISSQN, percentual que se reduz para 80% para os
municipios com o mesmo cadastro, informatizado.

Percebe-se, pelos dados acima, que a Regido Sudeste tem um saldo positivo em
relacdo aos dados informados pelo resto dos municipios do pais. Contudo, os nimeros
trazidos na Tabela 10 indicam que na Regido Sudeste, o Estado de Minas Gerais apresenta o
resultado percentual mais baixo, para a quantidade de municipios que possuem as facilidades
inquiridas.

Além disso, conquanto a pesquisa informe que em Minas, mais de 90% dos
municipios possuam cadastros imobilidrios e de ISSQN e pelo menos em 80% o mesmo seja
informatizado, nao consta da pesquisa, porque nao foi objeto de questionamento aqueles
municipios, se esses cadastros sdo atualizados, o que € de extrema relevancia para que se
possa aferir se esses municipios estdo, de fato, cobrando o IPTU e o ISSQN em todo o seu
potencial. A existéncia de cadastro apenas indica que alguns imdveis ou servicos foram
informados pelas Prefeituras, mas de nenhuma maneira confirma a integralidade dessas
informacdes junto aos cadastros municipais. O fato daqueles municipios possuirem uma meia
duzia de imdveis cadastrados, por exemplo, e informarem que cobram o IPTU, ndo indica que
a cobranca é feita da melhor forma, ji que se restringe apenas aquele nimero diminuto de

contribuintes proprietarios dos iméveis cadastrados.

N

o

Outro ponto importante e que deve ser levantado se refere a informacdo quanto

(@'N

cobranca do IPTU. Como no questiondrio constante da pesquisa do IBGE a indagacdo
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genérica: (se o municipio informante cobra ou ndo o IPTU), a tendéncia € de que os dados
apurados na pesquisa se refiram tdo somente a cobranca do imposto, mediante o envio da
notificacdo aos respectivos contribuintes do valor apurado do IPTU, sem considerar a
cobranga judicial das dividas inscritas em razdo da inadimpléncia, apontada por Tristdo
(2003) como o maior problema para a Administracdo Fazendédria Municipal e de dificil
solucdo, diante da falta de pessoal qualificado e estrutura de apoio para uma atuacdo eficaz
dos municipios na cobranca judicial do IPTU. Da mesma forma, mesmo com a existéncia de
cadastro do ISSQN, a falta de pessoal qualificado nos municipios impede uma fiscalizacdo
eficiente e mesmo a cobranca judicial dos inadimplentes.

A falta de estrutura de apoio e de pessoal qualificado repercute ainda quando
examinados os dados referentes a existéncia de Planta Genérica de Valores nos municipios de
Minas. A Planta Genérica de Valores permite fixar previamente os valores basicos unitarios
dos terrenos e das edificagdes, expressos por metro quadrado de area, o que, por sua vez,
possibilita obter uma melhor justica fiscal na medida em que padroniza e uniformiza os
critérios de apuracdo do valor venal dos imdveis, base para a cobranca do IPTU e das
transagcdes imobilidrias. Nao obstante sua importancia para uma adequada cobranga do IPTU,
18% dos municipios mineiros informam que nem mesmo possuem a Planta de Valores e dos
que a utilizam, em apenas 68% tal Planta € informatizada. Além disso, como j4 afirmado em
relacdo aos dados sobre a existéncia de cadastro imobilidrio e de servicos municipais, a
pesquisa ndao informa se nos municipios que possuem a Planta de Valores, a mesma ¢é
atualizada. Em tempos de crescimento dos valores imobilidrios no pais, se sobressai a
necessidade de atualizacdo das Plantas Genéricas de Valores, a fim de adequé-las a realidade
do mercado, auxiliando na melhora da cobranga, tanto do IPTU, com do ITBIL.

De fato, Santos et al (2008, p. 401) identificam que os municipios brasileiros carecem
principalmente da atualizacdo dos cadastros mobilidrios e imobilidrios - que sdo
extremamente relevantes para o planejamento e a operagdo da Administracio Municipal - e
sugerem que um sistema integrado de informag¢des, formando um unico banco de dados,
possibilitaria muitos ganhos de eficiéncia e eficicia operacional. Outras demandas apontadas
sd0: um sistema integrado de gestdo tributéria, o atendimento centralizado ao contribuinte, o
treinamento de pessoal, a otimizagdo dos sistemas de cobranca e fiscalizagdo e atualizacio da
legislacao. Contudo, reconhecem que melhorias neste sentido exigem investimentos com que
muitos municipios ndo t&€m como arcar.

Assim, muito da baixa eficiéncia arrecadatéria dos municipios de pequeno porte

estaria relacionado a falta de estrutura da Administracdo Tributdria e, uma das razdes para
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tanto, € que tal estrutura tem um custo de instalacdo elevado para pequenos municipios,
carentes de recursos e dependentes dos repasses constitucionais da Unido e dos Estados. Estes
municipios, ndo raro, comprometem volume elevado de sua receita com despesas correntes,
sendo incapazes de investir na estrutura arrecadatoria de tributos proprios, entrando, assim,
num circulo vicioso.

No caso de Minas Gerais, procurou-se colocar em ndmeros qual o custo com a
Administracdo Tributéria para os municipios do Estado, a partir de dados extraidos do Finbra
2011. Assim, foram analisados os valores declarados pelos préprios municipios referentes a
sua despesa com a administracdo de receitas e o percentual que a mesma representa em
relacdo a receita tributéria propria dos municipios. A amostra teve em conta tdo somente 0s
277 municipios mineiros que apresentaram, naquele ano, informacdes a respeito das suas
despesas com a administra¢do de receitas, correspondendo, portanto, a 36,49% do total de 759
municipios cobertos pelo relatério de financas de 2011.

Muito embora esse percentual represente menos que 50% dos municipios do Estado,
pode-se, a partir dos dados que foram cruzados, ter uma idéia de custo da Administra¢ao
Tributaria Municipal em Minas Gerais, apurado, ademais, de acordo com a populagdo. Os

resultados da analise foram consolidados abaixo:

Grafico 5 -
Administracio de receitas em relacao a arrecadacio propria municipal por niimero de
municipios — Minas Gerais — 2011

160+
140+
120+
100+

@ N° de Municipios

Até 10% Entre Entre Entre Mais de
10% e 30%e 50%e 100%
30% 50% 100%

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)
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Grafico 6 -
Administracao de receitas em relacio a arrecadacao prépria municipal de acordo com a
populacido — Minas Gerais — 2011

70 -
60 - o ~
@ Municipios com populacao
50 | até 10.000 hab.
40 - B Municipios com populacao
entre 10.000 e 50.000
q
30 - hab.
O Municipios com populacao
20 - entre 50.000 e 100.000
1 hab.
0 O Municipios com populacéo
] com mais 100.000 hab.
Até Entre Entre Entre Mais de
10% 10%e 30%e 50%e 100%
30% 50% 100%

Fonte: Elaborado a partir do Finbra 2011 (Secretaria do Tesouro Nacional)

Os gréficos acima demonstram que 147 municipios mineiros, isto €, mais de 50% dos
municipios informantes dos custos com administragdo de receitas municipais, comprometem
pelo menos 10% da sua arrecadag@o prépria com esse tipo de despesa. Entre os municipios
cuja despesa com administracdo de receitas fica entre 10 e 30% da arrecadacdo, somaram-se
63 cidades. Ja 21 municipios tém um custo entre 30 e 50% da arrecadacao tributdria prépria
com despesas de Administracao Tributdria e, em 26 municipios, esta despesa consome entre
50 e 100% da arrecadacdo propria. E, finalmente, uma parcela significativa de 20 municipios
(num total de 278), comprometem acima de 100% de sua receita tributdria informada com
despesa de Administracdo Tributdria, sendo que em duas cidades, Patis ¢ Consolacdo, os
custos referidos correspondem a 1.89421% e 7.328,18% da arrecadacdo propria,
respectivamente.

Sdao ndmeros que revelam o peso que a Administracdo Tributdria representa nas
financas municipais do Estado. Demais disso, observando o Gréfico 5, pode-se verificar que
os percentuais maiores de comprometimento de receitas acontecem justamente, em maior
grau, nos municipios de pequeno porte, isto €, com populacdo inferior a 10.000 habitantes.

Por conta disso, a maior parte destes municipios acaba por criar uma dependéncia das

receitas de transferéncia, gerando um acomodamento destes quanto a busca pela receita
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tributdria. As transferéncias terminam exercendo um efeito desestimulante do esforco fiscal.

Como conseqiiéncia disto, observa-se a luta dos prefeitos para aumentar o Fundo de
Participacao dos Municipios. Periodicamente, 3 ou 4 mil prefeitos “marcham” sobre Brasilia
para reclamar junto ao Governo Federal e ao Congresso o aumento no repasse daquele fundo.
Em 2007, a “8* Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios” pleiteava o aumento de 1% do
repasse do FPM. Na prética, tal percentual fez acrescer o fundo para 23,5% sem, contudo,
resolver o problema financeiro dos municipios, que continuam reclamando a desconcentragdo
de recursos financeiros. De fato, percebe-se que meras alteracdes do indice de participacdo
estdo longe de ser a “salvacdo da lavoura”.

Contrapondo-se a este pensamento do “pires na mao”, Afonso, Araujo e Khair (2012,

p. 14) argumentam ser essencial que:

os Estados e, principalmente Municipios, busquem maior efici€ncia e racionalidade
nas despesas e alternativas de financiamento para seus gastos dentro de seus
proprios sistemas, pois dificilmente terdo sucesso pela via de maiores transferéncias.
O melhor caminho para tanto ¢ a racionaliza¢do dos procedimentos administrativos
de forma a ganhar eficiéncia e a utilizacdo das bases tributdrias existentes.

Enquanto grande parte do debate publico se volta para a questdo das competéncias
tributdrias e quais seriam os impostos mais recomendados para cobranca por cada um dos
entes federativos, pouca atencao ainda é dada a qualidade da gestdo tributéria.

No entanto, a melhoria da gestdo governamental de suas financas é um caminho,
segundo Afonso el al (2012), que leva ndo apenas ao incremento da receita fiscal e da
capacidade de autofinanciamento dos municipios, mas se presta inclusive para melhoria da
qualidade do sistema tributdrio brasileiro, uma vez que os impostos municipais teriam “‘um
forte componente de justica e equidade” (AFONSO el al, 2012, p. 14), incidindo sobre o
patrimdnio e sua transmissao (IPTU e ITBI), bem como sobre os servicos, que tendem a pesar
mais sobre as camadas mais ricas do que sobre a populagdao mais pobre.

Além disso, a melhoria da Administragdo Fazendaria Municipal implica uma mudancga
na responsabilidade e controle social da atuagdo publica, na medida em que, por se tratar da
esfera publica mais préxima da populacdo, a cobranga de impostos da comunidade local pode
levar a uma maior atengio e fiscalizacao dos contribuintes sobre o orcamento municipal.

Afonso et al (2012, p. 16) apregoam ainda que “a melhoria da arrecadacido prépria
estadual e local, sobretudo nas regides menos desenvolvidas, contribui para fortalecer a
identidade desses governos como partes autdbnomas da federagao”.

Os autores (AFONSO et al, 2012) apontam que o aperfeicoamento das administragcdes
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fazenddrias nos municipios envolve uma atuacdo voltada a implementar as capacidades
normativa, organizacional, fiscalizadora, operacional e tecnoldgica dos governos locais.

Todavia, os desafios decorrentes sugerem que isso se dé com olhos no federalismo
cooperativo que propde tanto alternativas como planos de modernizagao tributéria e fiscal dos
municipios como o PMAT (lancado pelo BNDES em 1997) e o PNAFM (parceria do
Ministério da Fazenda e do BID, aprovado pela Comissdo de Financiamentos Externos —
Cofiex, em 1998), decorrentes de uma parceria com o governo federal, ou por mecanismos
cooperativos dentro da mesma esfera governamental.

O Programa de Modernizacdo da Administracdo Tributdria e da Gestdo dos Setores
Sociais Basicos (PMAT), com vigéncia até o final do ano de 2014, € um programa do BNDES
destinado a apoiar projetos de investimentos voltados a melhoria da eficiéncia, qualidade e
transparéncia da gestdo publica, visando a moderniz¢io da Administracdo Tributdria e
qualificacdo do gasto pulico nos municipios. O programa proporciona aos Municipios uma
gestdo eficiente de recursos, em especial por meio do aumento das receitas e da reducdo do
custo unidrio dos servicos. Em sua versdo mais recente, os objetivos gerais do PMAT sao: a)
aproveitamento do potencial de arrecadagao tributdria, para reduzir a dependéncia em relagcao
as transferéncias e possibilitar a geracdo de recursos para os investimentos sociais; b)
melhoria da qualidade e reducdo do custo praticado na prestacdo de servigos nas dreas; € c)
aumento do nivel de transparéncia e da qualidade da gestdo municipal, por meio da
disponibilidade publica (via internet, por exemplo) dos dados da administracdo e de um
melhor atendimento ao contribuinte. Na Administracdo Tributdria, as ag¢des apreendidas
abrangem: arrecadagdo, cobrancas administrativa e judicial, fiscalizagcdo, estudos econdmicos
e tributdrios e os investimentos sdo feitos para implementacdo ou melhoria de tecnologia de
informacdo e equipamentos de informatica; capacitacdo de recursos humanos; servigos
técnicos especializados; equipamentos de apoio a operacdo e fiscalizacdo; infra-estrutura
fisica. Os empréstimos sdo efetuados pelo BNDES, via CEF, por meio de contrato de
financiamento, mediante a apresentacdo de projeto de modernizacdo pelo municipio e sua
aprovacao pela CEF, pelo BNDES e pela STN. (BRASIL, PMAT, 2013)

Segundo dados do BNDES (SOUZA, 2013), 377 municipios foram atendidos entre os
anos de 1999 e 2009 com o programa que contemplava, no PMAT tradicional, todos os
municipios do pais, e no PMAT especial, apenas os municipios com menos de 50.000

habitantes. Abaixo, mapa ilustrativo das localidades atendidas pelo programa.
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Mapa 1 -
Municipios atendidos pelo PMAT - 2009

FONTE: Souza, 2013

De acordo com GUARNIERI (2002), que coordenou pesquisa o programa, os limites
de investimentos impostos pelo PMAT sdo: 35% com tecnologia de informacdo e
equipamentos de informatica; 25% com capacitacdo de recursos humanos; 35% com servigos
técnicos especializados; 25% com equipamentos de apoio a operagdo e fiscalizacdo; e 20%
com infra-estrutura fisica, sendo de 90% do valor dos itens apoidveis para municipios com
populacdo superior a 50 mil habitantes e de 100% para aqueles com populacdo inferior a 50
mil habitantes.

A pesquisadora informa ainda que a carteira operacional do PMAT somava, até maio
de 2002, 200 operag¢des, incluindo 20 capitais brasileiras, representando o valor de R$ 652
milhdes em solicitagdes de financiamento ao BNDES. A Administracdo Tributdria ¢é
predominante, com 77% dos investimentos.

Em relacdo aos municipios de Minas Gerais, a carteira possuia, até 2002, 7
municipios: Belo Horizonte; Ipatinga; Juiz de Fora; Contagem; Governador Valadares;
Tupaciguara e Virgindpolis, a maior parte com mais de 200.000 habitantes, a excecao dos
dois ultimos, com pouco mais de 20.000 habitantes e 10.000 habitantes, respectivamente.
Além disso, representam um universo muito pequeno se considerados o total de 853

municipios que formam o Estado.
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No intuito de avaliar os resultados do programa, a pesquisa de GUARNIERI (2002)
utilizou-se, como objeto de investigacdo, de uma amostra com 8 municipios que integravam a
carteira de marco de 2001 do PMAT, cujos contratos se encontravam em estdgio mais
avanc¢ado na implementagao dos projetos, e para os quais o BNDES ja havia liberado 75% ou
mais do valor financiado. Nestas condi¢des, foram selecionados os seguintes municipios:
Belém, Belo Horizonte, Curitiba, Ipatinga, Manaus, Rio de Janeiro, Sdo Luis e Vitdria,
contemplados exclusivamente com investimentos na modernizacdo da Administragao
Tributdria.

Os resultados obtidos apontaram que o PMAT foi positivo no incremento da

arrecadacdo daqueles municipios participantes, como demonstra a Tabela 11 abaixo:

Tabela 11 -
Municipios contratantes no PMAT selecionados pelo BNDES para amostragem e
avaliacio do incremento da arrecadacao tributaria - 1997 a 2001

Aumento da arrecadagdo entre 1997 e 2001 (%)
Municipios L . . Receita Tributaira (s/

Divida Ativa Divida Ativa) IPTU ISSQN
BELEM 232 55,7 2,8 46,4
BELO HORIZONTE 65 30 48 18
CURITIBA 34,81 37,27 43,70 43,06
IPATINGA 62,71 - 50,44 -5,7
MANAUS 64,1 46,94 33,8 61,6
RIO DE JANEIRO 117 - 26 46
SAO LUIS 128 78 56,51 78,26
VITORIA 66,7 42,02 46,3 43,5

FONTE: Elaborado a partir das informacoes disponibilizadas em Guarnieri, 2002

Contudo, na pesquisa se reconheceu que a metodologia utilizada ndo foi capaz de
avaliar em termos confidveis de eficiéncia e eficacia os resultados positivos do programa em
relacdo aos municipios contratantes. Além disso, pelo que se pode perceber da carteira de
projetos do PMAT até 2002, pouca influéncia teve sobre os pequenos municipios do pais,
tendo contemplado, como visto, em relagdo a Minas Gerais, apenas 2 municipios de pequeno

porte.

Cabe ressaltar que esse critério alcangou os projetos pioneiros e gerou uma amostra
pouco representativa do programa, tal como estd na atualidade, por contemplar
exclusivamente os investimentos na modernizacdo da administragdo tributdria e
ainda por se compor de municipios de maior porte, dos quais sete sdo capitais.
Assim, nesta avaliacdo ainda ndo se dispde de massa critica de dados e elementos
que evidenciem o impacto das acdes no campo da modernizacdo da gestdo dos
setores sociais bdsicos, tampouco dos resultados em municipios de pequeno porte.
(GUARNIERI, 2002, p. 34)
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O Programa Nacional de Apoio a Modernizacdo Administrativa e Fiscal — PNAFM
contempla acOes que visem a modernizacdo da gestdo administrativa e fiscal, tais como
capacitacdo de técnicos e gestores municipais, implementagao de acdes e sistemas destinados
ao controle da arrecadacdo, atendimento ao cidaddo, comunicacdo de dados, controle
financeiro, recursos humanos, consultorias, aquisi¢cdo de equipamentos de informatica, infra-
estrutura e geoprocessamento referenciado. Também possibilita a0 municipio a elaboracio e
implementacdo de Plano Diretor, Cadastro Multifinalitirio e Planta Genérica de Valores.
Acdes de integracdo dos fiscos, tais como a implantagdo do Cadastro Sincronizado Nacional
(CadSinc) e do Sistema Publico de Escrituracdo Digital (SPED), incluindo seus trés
subprojetos: Nota Fiscal Eletronica (NF-e), Escrituracao Fiscal Digital (EFD) e Escrituracao
Contabil Digital (ECD), também podem ser objeto do PNAFM.

Segundo definido na Visdo Geral do Programa, o mesmo ‘“‘se realiza mediante
financiamento de projetos especificos, voltados para a criagdo de condicdes para que as
administracdes municipais possam alcancar maior autonomia no financiamento dos gastos
publicos, por meio de receitas proprias e melhorar o desempenho na execugao de suas funcdes
sociais, especialmente no atendimento ao cidaddo e ao contribuinte”. (BRASIL, PNAFM,
2013)

Os recursos sdo origindrios do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. O
projeto, acompanhado dos demais documentos pertinentes, € submetido a analise e aprovacao
do MF e autorizacdo da STN, sendo apds firmado o contrato de subempréstimo entre o
Municipio interessado e a CEF.

O programa estd atualmente na 2° fase. A 1* fase, de acordo com a avaliacdo elaborada
em 2008, pela Unidade de Coordenacdo de Programas — UCP (BRASIL, PNAMEF, 2008),
contém em sua carteira 127 projetos, dos quais 73 ja foram contratados, e 49 estdo em
execu¢do. Dos projetos contratados, conforme informagdes prestadas no Relatério de
Acompanhamento PNAFM — 2° Semestre de 2009 (BRASIL, PNAFM, 2009), 7 envolvem
municipios do Estado de Minas Gerais: Alfenas, Belo Horizonte, Betim, Ipatinga, Juiz de Fora,
Nova Lima e Santa Luzia.

A 2* fase, ainda em fase de contratagdo, possui em sua carteira ja 22 projetos
contratados, sendo 8 na Regido Sudeste, mas nenhum em Minas Gerais. Contudo o Estado
apresenta dois projetos com solicitacdo ja aprovada pelo BID: Varginha e Alfenas e, ainda, 5
projetos solicitados pelos municipios de Belo Horizonte, Divinépolis, Montes Claros, Pouso

Alegre e Santa Luzia, ainda em fase de avaliacdo. (BRASIL, PNAFM, 2012)
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Segundo dados da UCP, em 2008, dos municipios que ingressaram no programa, 70%
implantaram sistema integrado de gestdo das finangas publicas e cadastro municipal, sendo
que 88% implantaram sistema informatizado para a Administracao Tributdria Municipal, 91%
implantaram sistema informatizado para a administracdo das financas municipais e 94%
implantaram cadastro informatizado de IPTU e ISSQN. (BRASIL, PNAFM, 2008)

Contudo, a avaliacdo também apurou queixas em relacdo ao desempenho do programa,
que apontaram para a exclusdo de grande parte dos pequenos municipios: baixos valores de
empréstimo para pequenos municipios; valor alta da contrapartida em relacdo ao empréstimo
disponibilizado; auséncia de pesquisa junto aos municipios menores para identificar suas reais
necessidades.

Para compensar tais dificuldades, na 2* fase do programa adotou-se o compromisso da
ado¢do de um plano estratégico e operacional de médio e longo prazos que contemplasse
também as demandas das pequenas e médias municipalidades, com a completa redefini¢ao de
estratégia de estruturacdo, comunicacdo e abordagem para ampliacdo da carteira de projetos,
em especial para os municipios de médio e pequeno porte.

Tais programas de incentivo e financiamento coordenados pelo Governo Federal
demonstram a importancia que uma boa estrutura fazenddria representa para a melhoria das
receitas tributdrias dos governos locais, contudo, apenas uma pequena parcela dos municipios,
correspondendo a cidades médias e metropolitanas, pdde ser contemplada com os beneficios
advindos de projetos de modernizacio da Administracdo Tributdria, permanecendo, os
municipios menores € com pior estrutura fazenddria, a depender tdo somente dos seus
recursos para fazer face as suas dificuldades na arrecadacio das receitas tributdrias.

Em vista disso, da mesma forma que a baixa capacidade administrativo-financeira das
unidades federadas brasileiras tem sido um estimulo para constituir mecanismos de
cooperacao, como os consorcios publicos, em diversas dreas, para possibilitar a prestacao dos
servigos publicos a sociedade, ndo deixa de ser relevante cogitar o uso destes institutos
também como alternativa para enfretamento conjunto das dificuldades com a gestdo tributéria,
de forma a possibilitar a todos os entes federativos cumprir com o comando do art. 37, XXII
da Constitui¢do Federal, que elevou, a atividade essencial ao funcionamento do Estado, as
administracdes tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e também dos
Municipios da Federacao.

Sobretudo na Regido Sudeste, tem-se destacado a formagdo de consorcios publicos e

¢, justamente, no Estado de Minas Gerais, objeto central de nossa pesquisa, que foi
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identificado um primeiro modelo de gestdo compartilhada no ambito tributdrio®.

A gestdo associada pelas fazendas municipais, além de permitir uma melhor
exploracdo do potencial econdmico dos municipios e, conseqiientemente, um aumento da
arrecadacdo, pode, nos casos em que esse potencial econdmico ndo exista, seja pouco
expressivo ou ja tenha atingido o seu limite, trazer uma economia de escala, baixando os
custos da Administragdo Tributdria para os municipios, que, como visto, sdo altos em relagcdo
a arrecadacdo dos tributos proprios, - sobretudo nos municipios de pequeno porte, mais
dependentes das receitas de transferéncia - melhorando, assim, a qualidade do gasto publico

no que diz respeito a administracao das receitas.

* No capitulo 4 trataremos, como estudo de caso, a respeito do Consércio Piiblico para o Desenvolvimento do
Alto Paraopeba — CODAP.
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3 CONSORCIOS PUBLICOS COMO MECANISMOS DE COOPERACAO
INTERFEDERATIVA

No capitulo anterior, buscou-se examinar o cendrio financeiro dos municipios do
Estado de Minas Gerais, identificando suas deficiéncias de arrecadacdo e de estrutura
tributdria, a fim de justificar a busca alternativas, voltadas para a utilizacdo de mecanismos de
cooperacao interfedarativa, como os consoércios publicos, para minimizar essa realidade.

Sendo assim, o presente capitulo tem como objetivo analisar a institui¢do dos referidos
mecanismos juridicos, a partir de suas origens e da sua legislacdo reguladora, para que se
possa identificar a contribui¢do dos consorcios publicos para a Administracao Publica.

Primeiramente, como mecanismos de cooperacdo, serdao examinados a partir da
influéncia que tiveram no direito comparado e, em seguida, suas origens brasileiras.

Em seguida, ss marcos legais sobre os quais esse instrumento juridico se assenta serdo
aqui analisados, com um pouco mais de detalhe, apresentando-se, além da evolucdo da
previsdo constitucional cooperativa entre Entes Federados, a andlise da Lei n® 11.107/2005,

regulamentada pelo Decreto n° 6.017/2007.

3.1 Origens e regulacio legal dos consércios publicos

Segundo a Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 1°, o Brasil é uma Republica
Federativa e tem como fundamentos: a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana,
os valores sociais da livre iniciativa e o pluralismo politico. Este mesmo artigo eleva o
municipio a ente federado, em pé de igualdade com os Estados e o Distrito Federal,
estabelecendo que a unido destes € indissolivel, porém, dotando-os conforme o artigo 18, de
autonomia politico-administrativa.

Nao obstante, a Constituicdio Federal também condicionou tais entes federados a
concretizagdo dos preceitos constitucionais. Assim, para implementar os fundamentos
instituidos pelo Constituinte origindrio, tais entes federados devem buscar concretizar os
objetivos consagrados no artigo 3°, e dispersos nos demais artigos do texto constitucional.
Nesse sentido, destaca-se a imposi¢ao de politicas publicas capazes de erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, bem como de reduzir as desigualdades sociais, conforme o item III deste
mesmo artigo.

Para fazer face a esses objetivos, a opcdo da Constituicdo de 1988 foi pela reparticdo
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de competéncias mais voltada a descentraliza¢do™ (tdo clamada pelas forgas locais apds a
centralizacdo proporcionada pela Constituicdo anterior), reduzindo os poderes centrais €
ampliando os poderes estaduais, municipais e do Distrito Federal.

Santos (2008) explica que a reparticdo das competéncias entre os entes federados,
instituida pela Constitui¢do de 1988, foi estabelecida a partir do principio da predomindncia
do interesse. Contudo, Harger (2007) adverte que, embora necessdria, a simples reparticdo de
competéncias nao € elemento suficiente para caracterizar uma federagdo efetiva. Segundo ele,
essencial "também que as competéncias repartidas entre os entes federados tenham
importancia politica e que se assegurem a eles recursos financeiros para que possam exercer
adequadamente suas competéncias" (HARGER, 2007, p. 23).

Outra questdo relevante na reparticdo das competéncias estd relacionada ao seu
equilibrio. Para isso, percebe-se na distribui¢do das competéncias entre os entes federativos na
Constituicdo de 1988 a conjugacdao dos modelos cooperativo e competitivo. "Ao mesmo
tempo em que sao definidas competéncias especificas para cada um dos entes federativos, ha
um extenso rol de competéncias compartilhadas, que definem o modelo cooperativo", como
explica Daniel (2010, p.52)

Descentralizar, segundo Benett *' (Apud AFFONSO, 2000, p. 130), significa
"redistribuir recursos, espacos de decisdo, competéncias, atribuicdes de responsabilidade,
enfim poder politico-econdmico, em cada formacdo econdmico-social especifica". Com isso,
a0 mesmo tempo em que uma extensa lista de politicas publicas € atribuida aos governos
locais, a contrapartida financeira faz-se necessdria, caso contrario, isto €, se o aumento das
competéncias € superior ao que a capacidade financeira dos entes locais € capaz de atender,

acaba-se reduzindo a descentralizacdo a um mero processo de municipalizacdo, por meio do

"0 formato do federalismo que foi construido no pais ao longo dos anos conviveu com a constante alternincia
entre periodos de centraliza¢do e descentralizacdo e um quadro de desequilibrio nas relacdes governamentais.
Modelos de centralizag¢do e descentralizagc@o estiveram presentes na organizacao politica e financeira do Brasil. A
centralizacdo, em alguns casos, coincide com momentos de governos mais autoritdrios, como é o caso dos
regimes de 1930 e 1964, enquanto o modelo descentralizado esteve presente em momentos de redemocratizagdo
do Pais, com nas Constituicdes de 1946 e de 1988. Muito embora a descentralizacdo das politicas ndo seja uma
realidade exclusiva das organizagdes federativas, por estar presente também nos Estados Unitdrios, ela foi a
opcdo adotada pela Constituicdo Federal Brasileira, com a reparticdo de competéncias que agregasse poderes aos
governos locais, resultado da chamada "descentralizacdo pela demanda" (AFONSO, 2000, p. 134), configurada
mediante movimentos de afirmacdo dos Estados e municipios frente ao autoritarismo do poder central e a crise
econdmica instaurada, e que procurou relacionar uma redemocratizacdo politica do paifs ao tema da
descentralizacdo politica, fiscal e administrativa. Pelo mundo, observa-se também uma tendéncia a
descentralizacdo politica e de maior autonomia dos entes locais, mesmo em Estados Unitdrios como Portugal,
Franca, Espanha e Itdlia (Vide Leal, 2008, Font; Parrado Diez, 2000).

*' BENETT, S. Descentralization, local governments and markets: towards a post-welfare agenda. Oxford:
Clarendon Press, 1990
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deslocamento de politicas piblicas® (ABRUCIO; SOARES, 2001).

Para que isso ndo ocorra, o viés cooperativo do federalismo apresenta-se por demais
relevante para a gestdo conjunta e aperfeicoamento das politicas publicas.

Além disso, Abrucio (2001) aponta para a cooperacdo como o préprio cerne da
seguranca do modelo federativo ¥, afastando a desagregacdo, a descoordenacdo e a
competicdo selvagem entre os entes federativos, razdo pela qual Abrucio e Soares (2001)
sugerem que o debate social se desloque da temadtica centralizacdo/descentraliza¢do de poder,
para se focar no fortalecimento das relacdes intergovernamentais.

De acordo com Zimmermann (1999), o federalismo essencialmente democratico
forma-se por instrumentos de cooperacdo, refletindo a constru¢do consensual entre os entes
federativos na busca de uma melhor prestacao dos servigos a populacao.

Muitas vantagens podem advir da cooperagdo interfederativa. Medauar e Oliveira

(2006, p. 23) citam pelo menos quatro delas:

(a) a racionalizacdo do uso dos recursos existentes, quando esses sdo destinados ao
planejamento, programacdo e execugdo de objetivos de interesse comum; (b) a
criacdo ou fortalecimento dos vinculos preexistentes, o que tende a favorecer a
consolidac¢do de uma identidade regional; (c) a instrumentaliza¢do da promocao do
desenvolvimento local, regional e nacional; e (d) a conjugacdo de esforcos para
atender as necessidades da populacdo, as quais ndo poderiam ser atendidas de outro
modo diante de um quadro de escassez de recursos.

Contudo, ainda que tenha se preocupado o constituinte com a defini¢do detalhada das
competéncias e reparticdo das receitas entres os entes federados, a Federacdo brasileira ndo
dispunha, no momento da promulgacdo da Constituicio de 1988, "de mecanismos e

instrumentos adequados de articulacdo e cooperagdo de politicas publicas federativas de

responsabilidade compartilhada entre as trés esferas de governo". (Trevas, 2012, p. 4). Dentre

* No Brasil, como j4 tratamos anteriormente, com a promulgagio da Constituicio de 1988, ocorreu uma
crescente descentralizacdo da prestacdo de servigcos publicos, muito por forca do movimento municipalista
instaurado no pafs. Na década de 90, inclusive, reformas na Constituicio promoveram a municipalizagdo
servicos publicos de satide e educagdo. Com isso, aumentaram consideravelmente as obrigagdes dos entes locais,
permanecendo, contudo, o controle financeiro centralizado na Unido. Além disso, a distribui¢do das receitas
tributdrias nfo foi proporcional a esse aumento de atribui¢des, concentrando-se a maior parte dos recursos no
ente central, reduzindo-se a participacdo dos governos locais na arrecadagdo do pafs, além das receitas de
transferéncias, que sofreram séria restricdo com a instituicdo de tributos de competéncia da Unido cujo produto
da arrecadagdo ndo se destinava ao repasse aos demais entes federativos, levando muitos Estados e municipios a
guerra fiscal e ao endividamento. Abrucio e Soares (2001) ressaltam que esse processo de descentralizacio
acabou sendo prejudicado pelo préprio movimento municipalista, haja vista que os entes locais ndo estavam
preparados para o aumento de suas atribuicdes. Este cendrio de dificuldades foi propicio para a criacdo de novos
instrumentos de colaboragdo entre os Entes Federados, com o intuito de possibilitar a prestacdo dos servigos
publicos, cuja competéncia lhes foi atribuida constitucionalmente, de forma otimizada.

3 Para o cientista politico, o segredo do sucesso do pacto federativo é justamente a "relacdo de equilibrio entre a
autonomia dos pactuantes e sua interdependéncia" (ABRUCIO, 2005, p. 43)
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os dispositivos que trataram das competéncias, ndo foram previstas regras operacionais e das
instituicdes politicas e administrativas que deveriam responsabilizar-se pela coordenagdo ou
promog¢ao da cooperacio intergovernamental.

A falta desses mecanismos de cooperacdo intergovernamental no Brasil tem levado,
segundo Ravanelli (2012, p. 7), "a fragmentacdo das politicas publicas no territério e ao
desperdicio de recursos ptblicos".

Assim, o desafio na instituicdo de um federalismo mais cooperativo no pais estd no
fortalecimento dos incentivos as parcerias e na instituicdo de relacdes intergovernamentais
voltadas para a participagdo e a negociacdo. Entre estes instrumentos estdo os consorcios e
convénios publicos, institucionalizados no sistema juridico nacional, a partir da Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que foi responsdvel pela alteracdo da redagdo
do art. 241, da Constitui¢ao Federal de 1988.

A referida Emenda foi responsdvel pelo inicio do processo de reforma administrativa
no pais, sendo a sua primeira modificagdo o acréscimo ao texto da Constituicdo de 1988 do
principio da eficiéncia da Administracdo. A reforma legislativa implementada foi apenas o
primeiro passo do que levaria a uma reestruturacdo ou reengenharia do Estado e da sua
atuacdo administrativa, essencial em tempos de crise gerados pelo desenvolvimento
tecnoldgico e pela globalizacdo da economia mundial.

Di Pietro (2011) observa que a reforma administrativa implantada no Brasil e,
conseqiientemente, a ado¢do do modelo gerencial de Administracdo, ndo obstante tenha
conservado alguns principios da Administragao burocratica, diferenciou-se pela flexibilizagao
de procedimentos e pela alteracdo da forma de controle, que passou a ser a posteriori ou de
resultados, outorgando ao administrador maior autonomia na gestdo de recursos humanos,
materiais e financeiros. Além disso, admitiu uma maior participacdo do cidaddo e das
entidades privadas na Administracdo Publica, adotando-se, ademais, o principio da
subsidiariedade no sentido vertical, para dar mais autonomia aos Estados-membros e
municipios. Por fim, como visto, a atuagdo da Administracdo na prestacdao de atividades
exclusivas - dentre elas, a cobranca e fiscalizacdo de impostos -, de servicos ndo exclusivos e
no setor de producao de bens e servicos para o mercado deveria sempre ocorrer com vistas a
eficiéncia.

Com essa mudanga estrutural que vem ocorrendo nas matrizes cldssicas do direito
administrativo, o modelo anterior de Administracao Puiblica centrada na pratica de imposicao

de regras e que justificava seus atos pela supremacia do interesse publico e pela
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discricionariedade dos atos administrativos estd em crise. A nova geracdo administrativa €
mais contratual e consensual e menos unilateral, mais pluralista e menos individualista.

Para Oliveira (MEDAUAR; OLIVEIRA, 2006), a simplificacio dos procedimentos
administrativos visando a conferir maior efetividade aos resultados alcancados desvia a
atencdo do ato administrativo, na sua concep¢dao formalista e na unilateralidade da
Administragdo para permitir novas formas de atuacdo do Estado, passando a ter relevo o
momento do consenso e da participacao.

Trata-se da "Administra¢do Publica Consensual”, com o fortalecimento da negociacao
na esfera Administrativa Publica, expressada por via dos acordos. Para Teixeira (2008, p. 147),
a "cultura da negociacdo", "conduz a idéia de privilegiar o acordo de vontades entre os
diversos parceiros, em substitui¢do ao direito de imposi¢ao de regras de que se servia o Poder
Publico, enquanto tutor absoluto do interesse publico".

Por influéncia dessa consensualidade, no campo da atuacdo interfederativa a tarefa de
cooperacao administrativa recebeu forte impulso com a adoc¢do da reforma administrativa,
levando ao reconhecimento, em nivel constitucional, de formas de coopera¢do administrativa,
como os consdrcios publicos, instrumentos juridicos de superagdo dos velhos institutos e
capazes de proporcionar maior seguranca juridica as relagdes publico-publico, propiciando o
planejamento e o desenvolvimento de forma coordenada no plano regional, "alterando a

composi¢do de forgas politica da Federacao Brasileira". (GARCIA, 2012, p. 11)

3.1.1 Inspiracdes no direito comparado

As transformagdes na Administracdo Pudblica t€ém exigido dos entes publicos a
capacidade de desenvolver novas interacoes e articulacoes, a medida que os recortes
institucionais tradicionais sdo insuficientes para contemplar a complexidade das atribuicdes
publicas. O avanco da pluralidade e da complexidade social apontam como um dos fatos mais
marcantes dos ultimos tempos, exigindo dos atores sociais interacdo para dar conta dos
multiplos e diversificados interesses que se apresentam na sociedade moderna.

Pelo mundo afora, experiéncias de descentralizacdo do poder e de cooperacdo
administrativa, com €nfase ao localismo, servem de inspiragdo para os consdrcios publicos
brasileiros. Mesmo Estados Nacionais com caracteristicas diversas do modelo Federalista
brasileiro, como a Espanha - Estado Unitdrio Autondmico - e a Itdlia - Estado Regional,
apresentam modelos organizacionais semelhantes aos consdrcios pos 1998, de personalidade

de direito publico.
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Ainda que ndo possuam figura similar aos "consdrcios publicos", paises como Francga,
Alemanha e Portugal também apresentam estruturas politicas voltadas para a cooperacdo
administrativa, onde os tracos integrativos sao marcantes.

No ambito da cooperagdo intermunicipal, Ribeiro e Faria (2009, p. 8) esclarecem que
paises europeus "como a Franca, a Inglaterra e a Alemanha foram pioneiros no
desenvolvimento e fomento das geminacdes como forma de cooperacao Intermunicipal”, seja
para solucdo de seus problemas, seja para desenvolvimento entre eles de lacos de amizade
mais estreitos. Essa relacdo de amizade, confianga, lealdade e de solidariedade pode ser
observada também além das fronteiras de alguns paises da Europa, por meio da cooperagdo
internacional, seja por meio de acordos/protocolos de cooperagdo, seja por meio dos fundos
de cooperacdo™ (RIBEIRO; FARIA, 2009).

Nos Estados que serdo analisados a seguir, os municipios possuem um papel de
destaque na oferta de bens publicos e como sdo em sua maioria municipios com baixa
populacdo, pode-se perceber que os instrumentos de gestdo associada sdo medidas que somam
esfor¢os por meio da descentralizagdo politico-administrativa para o fortalecimento do poder
local e atendimento das finalidades publicas de sua competéncia. Sao, portanto, instrumentos

essenciais do ponto de vista politico e econdmico.

3.1.1.1 Gestao associada das competéncias locais na Alemanha - Os Kreise

Durdo (2009) d4 conhecimento de que o Estado Alemao € uma Reptblica Federativa
(Bundesrepublik) com divisdo politico-administrativa em Estado-membro (Land ou
Bundesland), Circunscricdo (Kreis) e Municipio (Gemeinde). Na Lei Fundamental alema,
segundo o autor, esta previsto o principio da colaboracdo administrativa (art. 35).

A populagdo dos municipios (Gemeinde) variam de 2.000 a 100.000 habitantes. Sao
pequenas e médias cidades que abrigam cerca de 50,5 milhdes de habitantes da Alemanha (de

um total de populacdo de 82,1 milhdes de pessoas). Além disso, das 12.000 unidades de

# Ribeiro e Faria (2009, p. 9) indicam a existéncia de 09 fundos de cooperagio essenciais: Fundo Cataldo de
Cooperacao para o Desenvolvimento, Fundo Valéncia para a solidariedade, Fundo Maiorquino de Solidariedade
e Cooperacdo, Fundo Menorquino de Cooperagdo, Fundo-Associacdo de entidades locais bascas cooperantes,
Fundo Galego de Cooperacdo e Solidariedade, Fundo de Andaluzia de Municipios para a solidariedade
internacional e, por fim, o Fundo de Estremadura local para o desenvolvimento, revelando que "grande parte
deles assumem a designacdo de fundos para a cooperacdo e solidariedade". Tais fundos de cooperagdo e
solidariedade, segundo as autoras, correspondem a organizagdes sem fins lucrativos formadas pela reunido de
diversas entidades, as Camaras Municipais e outros organismos relevantes (publicos e/ou privados), com
diversos objetivos sempre voltados a solidariedade em relacdo aos paises mais pobres e a democracia
participativa.
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governos locais na Alemanha, 80% nao possuem mais de 20 mil habitantes. Trata-se, portanto,
de um Estado onde predominam as pequenas e médias cidades, muito similar ao Brasil®’,
onde a maior parte da populacdo estd localizada em municipios de até 50.000 habitantes, o
que demonstra ser a vasta rede de comunidades e instituicdes publicas locais e regionais
caracteristica marcante de ambos os Estados Democriticos de Direito efetivamente
federativos (CARNEIRO; DILL, 2011).

Muito embora os municipios alemaes sejam dotados de autonomia limitada, por
integrarem os Estados Federados, sua administracdo e seus funciondrios sdo pessoal proprio
do municipio (Selbstverwaltungskorperschaften) e o direito de administragdo autdbnoma é uma
garantia constitucional dada aos municipios. No que se refere as competéncias, por forca do
principio da subsidiariedade, estas sdo atribuidas aos municipios em maior quantidade
(CARNEIRO, 2001).

Todavia, na busca da maxima eficiéncia de gastos, as Circunscrigdes ou Kreise sao
instancias criadas regionalmente e que atuam de forma intermedidria entre municipios e
Estados. Os Kreise sao um tipo especifico de associagdo de municipios formada por meio de
contrato juridico-coordenativo (DURAO, 2009) que retinem e vinculam vérias
Administragdes Municipais para resolver os problemas que ultrapassam a capacidade
administrativa ou financeira dos municipios. Estdo presentes em todos os 16 Estados
federados alemaes (Ldnder) e detém personalidade juridica de Direito Publico e poderes
politicos e administrativos (CARNEIRO; DILL, 2011).

No universo dos municipios na faixa de 10.000 a 100.00 habitantes, a Landkreis esta
presente. A traducdo literal do termo alemao Landkreis, de acordo com Carneiro e Dill (2011),
¢ "circulo de terra", enquanto o Gemeinde (municipio) se traduz como Comunidade, o que
sugere que as associagdes de municipios formariam, ali, em termos contemporaneos,
verdadeiras "Redes de Comunidades Locais", cada uma composta por cerca de 20 a 30
Comunidades. Assim, mediante essa parceria institucional, quando os municipios nao

conseguem responder individualmente a uma determinada tarefa, o Kreis, a assume de forma

¥ Diferencia-se contudo o modelo de Estado federal alemdo do brasileiro por muitas razdes: a primeira delas
refere-se a reparticdo dos poderes entres as esferas de governo que na Alemanha ndo inclui a figura dos
Municipios; a segunda diz respeito a distribui¢do territorial metropolitana adotada pelo Brasil para o
desenvolvimento urbano e que no Estado alemdo ndo se verifica em pelos menos 13 das 16 Ldnder. Um outro
ponto de divergéncia estd no federalismo cooperativo que, na Alemanha, tem um alcance consistente, capaz de
estabelecer um vinculo estreito e mais duradouro entre os diversos Ldnder, enquanto que no Brasil, os governos
locais ainda ddo os primeiros passos na cooperagdo intergovernamental, sendo recente, por um lado, na
legislacdo nacional a institucionalizagd@o juridica dos consdrcios para gestdo compartilhada, e forte, por outro, o
bairrismo e o isolamento, que tendem a prevalecer sobre as formas de cooperacéo.
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quase automadtica, cabendo ao "prefeito regional" tratar dos interesses desses Varios
municipios associados (CARNEIRO, 2001).

O exemplo da Federagio alemd, por meio da Landkreis, mostra a for¢a que a cooperacao
regional pode exercer na articulacdo de interesses locais, muito presentes em fungdo da
descentralizacdo politica adotada pelo pais. O modelo cooperativo, portanto, ndo foge nem mesmo a

grandes poténcias européias, como € o caso da Alemanha.

3.1.1.2 Cooperacao administrativa em Portugal

Portugal é um Estado Unitdrio. Além do Estado Central, a Constituicao Portuguesa de
1976 estabelece que Portugal se divide em regides autdonomas (Acores e Madeira) e em
regides administrativas (ainda por serem criadas). Por sua vez, todas estas se dividem em
municipios (divisdes de 2° nivel) e estes dltimos em freguesias (subdivisdo dos municipios).
Portugal é composto respectivamente por 311 municipios (também chamados concelhos) e
pelas 4267 freguesias em que esses se dividem. Dos 308 municipios portugueses, 115 tém
menos de 10 mil habitantes, 93 deles localizados no Continente, 12 nos Agores € 5 na
Madeira. Destes 115 municipios, 42 t€ém menos de 5 mil habitantes’’.

Os municipios e as freguesias sdo classificados como autarquias locais (art. 236),
sendo que as formas de organizac¢do autdrquica das comunidades locais, segundo Pedreira,
(2006) que remontam a época medieval, t€ém sua atual organizacdo democratica definida pela
Constitui¢do de 1976. De acordo com o art. 6° da Constituicdo Portuguesa, o Estado Central
deve respeitar “a autonomia das autarquias locais e da descentralizacdo democritica da
Administragdo Publica”.

As cooperacgdes intermunicipais acontecem por intermédio das associacdes de
municipios, cujo inicio coincide com a publicacdo da primeira lei das autarquias locais, em
1977 e a primeira lei das finangas locais (Lei n°. 1/79, de 2 de Janeiro). Em 1981 foi publicada
a primeira lei das associagdes de municipios de direito publico (PEDREIRA, 2006). As
associagoes municipais sao definidas no artigo 1.° da lei n. 172/99, de 21 de Setembro de
1999 como "uma pessoa colectiva de direito publico, criada por dois ou mais municipios, para

a realizacdo de interesses especificos comuns". De acordo com o artigo 2° da mesma lei, tais

36 PORTUGAL. Constituicdo. (1976). Constituicio da Repiblica Portuguesa. Lisboa: Assembléia da

Republica, 1976. 32p. Disponivel em <
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx>. Acesso em 28/06/2013
7 PORTUGAL, 2011. INE - Instituto  Nacional de  Estatistica. Disponivel  em

<http://www.ine.pt/xportal/xmain?xpgid=ine_main&xpid=INE>. Acesso em 28/06/2013.
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associacdes "tem por fim a realizagdo de atribui¢des conferidas por lei aos municipios ou a
realizacdo de quaisquer interesses compreendidos nas atribui¢des destes, salvo a atribui¢do ou
interesse que, pela sua natureza ou por disposi¢ao da lei, deva ser directamente prosseguido
por estes." (PORTUGAL, 1999)

Existem atualmente, no continente, associagdes criadas com finalidades muito
diversificadas, nas quais se destacam a cultura, o saneamento bdsico, o desenvolvimento
socioecondmico, o ambiente e a qualidade de vida.

Entre todas se sobressai a Associagao Nacional de Municipios Portugueses (ANMP),
criada em Maio de 1984, como representante da totalidade de municipios existentes em
Portugal continental e cujo fim geral € a promocdo, a defesa, a dignificacdo e a representacdo
do Poder Local em diversos sentidos™. Segundo Ribeiro e Faria (2009, p.20), "a ANMP da
especial atencdo, (...) a relacdes de cooperacdo que se venham a estabelecer entre os
municipios portugueses e os paises de lingua oficial portuguesa”, inclusive com os municipios

brasileiros.

3.1.1.3 O modelo Francés de cooperacao

No direito Francés, a cooperagdo entre entes publicos € autorizada pela Constitui¢ao,
na forma do art. 88 (DURAO, 2009). Muito embora se trate de um Estado Unitério, a
cooperacao intermunicipal na Franga estd presente de longa data e tem se tornado, nos ultimos
tempos, por forca de uma politica de descentralizacdo, fator importante para o fortalecimento
dos poderes locais™"
A menor divisdo administrativa no Estado Francés é a commune, também tratada

coloquialmente de municipalité (LEAL, 2008), que foi organizada Constitucionalmente em

1792. Trata-se da estrutura de base da organizacdo administrativa francesa, existindo

% Ribeiro e Faria (2009, p. 19-20) destacam entre as funcdes da ANMP: "a) a representacdio e defesa dos
municipios e das Freguesias perante os 6rgdos de soberania; b) a realizacéo de estudos e projectos sobre assuntos
relevantes do Poder Local; c) a criag@o e a manutengdo de servicos de consultadoria e acessdria técnicojuridica
destinada aos seus membros; d) o desenvolvimento de ac¢bes de informacdo aos eleitos locais e de
aperfeicoamento profissional do pessoal da Administracdo Local; e) a troca de experiéncias e informagdes de
natureza técnico-administrativa entre os seus membros; f) a representacdo dos seus membros perante as
Organizagdes Nacionais ou Internacionais (...)"

¥ Segundo Teixeira, (2008, P. 146), "O movimento continuo de valorizacio da proximidade é caracterizado por
Jacques Chevalier como emblemadtico da pds-modernidade e das novas relacdo travadas entre o Estado e o seu
territério: tudo se passa como se fosse cada vez mais necessario administrar da forma mais préxima possivel dos
cidadados, levando-se em conta seus anseios e particularismos locais. Essa nova configuragdo do modo de
administracdo dos interesses da coletividade dependeria, em grande parte, da cooperacdo estabelecida entre os
entes da Federac@o, somoda a participag@o da sociedade (...)".
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atualmente, sobre o territorio francés, 36.681 communes, 36.552 delas no continente e 129,
além-mar’.

Acontece que cerca de 80% das communes t€m menos de 1000 habitantes. Além da
fragilidade demogréfica, a maior parte delas apresenta também debilidade politica e fiscal.
Em razdo disso, a cooperagdo intermunicipal na Franca tem-se mostrado tao relevante.

As diferentes formas de cooperagdo entre as commumes sdao designadas de
intercommunalité. Pedreira (2006) relata que a cooperagdo intercommunale francesa é
bastante antiga, com mais de duzentos anos. A primeira intercommunalité data de 1890 e
chamava-se syndicat intercommunal a vocation unique.

A intercommunalité possui personalidade juridica e é responsdvel por assumir uma
série de prestacdes, bem como para elaborar projetos de desenvolvimento econdmico, de
administracdo ou de urbanismo, respondendo pragmaticamente aos problemas de gestdo
comuns entre as commume. A autora (PEDREIRA, 2006) aponta para a existéncia de dois
tipos de intercommunalité: a forma simples ou associativa, responsdvel pela gestao associada
de atividades ou servicos publicos e a forma complexa ou federativa, cujas atribui¢des sdo
obrigatorias.

Com o advento da Lei de 12 de julho de 1999, as intermunicipalidades ficaram assim
definidas: a) os estabelecimentos publicos de cooperacdo intermunicipal com tributagdao
propria: a communauté urbaine, voltada para a cooperacao intermunicipal nas cidades urbanas
com populagdo acima de 20 mil habitantes; a communauté d'agglomération, relacionada as
cidades com nimero superior a 50 mil habitantes e a0 meio ambiente urbano; e a communauté
de communes, destinada as pequenas aglomeracdes e ao meio rural; b) os Syndicats: os
Syndicats de Communes - SIVU e SIVOM e os Syndicats Mixtes (LEAL, 2008). Os primeiros
sem recursos financeiros proprios e os ultimos, dotados de recursos proprios. (PEDREIRA,
2006)

Segundo Pedreira (2006), na atualidade os syndicats sdo a forma de agrupamento mais
comum na Fran¢a, num total de 18.504. Além disso, os syndicats de communes, espécie de
intercommunalité complexa, sdo os instrumentos que mais se aproximam do modelo de
consorcio publico brasileiro. Tais syndicats, por sua vez, se diferenciam dos sindicatos mistos,

haja vista que os syndicats de communes sao formados somente pela associagdo de communes

“ FRANCE, 2013. INSEE - Institut Nacional de la sstatistique et des Etudes Economiques, Code Officiel
Géographique. Disponivel em < http://www.insee.fr/fr/methodes/nomenclatures/cog/documentation.asp>
Acesso em 21/06/2013
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€ 0s mixtes permitem a associagdo entre communes, départements, régions e établissements
publics.

Percebe-se, dessas informagdes, que o cendrio de cooperagdo intermunicipal na Franca
apresenta-se como uma tradicdo daquele Estado Nacional que além de irreversivel, com o
passar dos anos, tem demonstrado a modificacdo profunda que vem exercendo na organizagao
territorial do pais. A estimativa do Ministere de [‘Intérieur franc€s é que "a persisténcia desse
movimento daqui a dez ou quinze anos levard a Franca a possuir em torno de 3.500
comunidades de municipios, 130 comunidades de aglomeragdo e 20 comunidades urbanas".

(LEAL, 2008, p. 65).

3.1.1.4 Os Consorcios e as Mancomunidades Espanhois

Lopez-Muniz (1974), em seu estudo a respeito dos consércios no Direito Espanhol,
reconhece, entre os modelos de consorcios adotados no pais, alguns que se encaixam no
conceito de administracdo compartilnada ou cooperativa. Segundo ele, a administracao
compartilhada trata-se de uma técnica, um instrumento de gestdo interadministrativa de
peculiares caracteres a disposi¢cdo dos entes. Trata-se, portanto, de uma op¢ao, uma alternativa
administrativa e também politica oferecida pelo Ordenamento as Administragdes Publicas
para a mais cabal consecu¢do dos seus respectivos fins, atendidas circunstincias de toda
indole, decorrentes de enfoques concretos da acao publica.

Identifica como consércios interadministrativos, as organizagdes associativas
voluntdrias dotadas de personalidade juridica de direito publico, cujo fim é a gestdo, a
realizacdo de algum fim de natureza publica e que resultam da integracdo de entes publicos
diversos, de vdrias administracdes publicas. Ainda no que se refere aos consorcios
interadministrativos, Font e Parrado Diez (2000) explicam que se trata de associagdes
verticais e horizontais que podem ser compostas de organizagdes publicas de diferentes niveis
de governo - nacional, autondmico e local, podendo, ademais ter membros bastante distintos:
"ministerios estatales, consejerias autonomicas, municipios, cabildos, diputaciones,
provinciales, empresas puiblicas de cualquier dmbito y también mancomunidades”. (FONTE;
PARRADO DIEZ, 2000, p- 8-9) Entre estes estdo os Consorcios del Reglamento de Servicios
de las Corporaciones Locales de 1955 e os Consorcios administradores de zonas y depositos
Jfrancos.

Os Consorcios del Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales foram

instituidos no direito espanhol, desde 17 de junho de 1955, com a aprovacdao do Reglamento
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de Servicios de las Corporaciones Locales (arts. 37 a 40)*' e foram inspirados, segundo
Lopez-Muniz (1974) pelos Consorzi do Ordenamento Juridico Italiano. Tal regulamento
facultou as corporagdes locais instituir consorcios dotados de personalidade juridica, com
entidades publicas de diferente ordem, para instalar ou gerenciar servigos de interesse local.
Além disso, determina sua finalidade de modo bem genérico, de forma que admite sua
utilizagdo para uma ampla gama de objetivos (LOPEZ-MUNIZ, 1974).

A partir do advento da Constitui¢do espanhola vigente, datada de 1978, Pedreira (2006,
p. 137) observa que "com a inclusdo dos Estado-Auténomo - modelo espanhol de Estado
Unitédrio descentralizado - os consércios adquiriram dimensdes considerdveis, em razao da
ampliacdo das relagdes entre as Administragcdes Publicas. A estratégia do regionalismo
prevaleceu sobre o ‘localismo™.

A mancomunidad, por sua vez, ¢ uma entidade local, conforme status que lhe confere
a Constituicdo espanhola, da qual podem fazer parte tdo somente municipios limitrofes e que
pertencam a uma mesma Comunidade Auténoma (FONT; PARRADO DIEZ, 2000). As
mancomunidades, desta maneira, constituem um exemplo tipico de associa¢do horizontal.
Demais disso, se formam para a realiza¢do de propdsitos multiplos.

Assim, diferenciam-se dos consdrcios interadministrativos porque a estes € permitida a
associacdo tanto vertical como horizontal, além do que sdo normalmente organizacdes
estabelecidas para desempenhar uma unica fungﬁo“' Somado a isso, divergem quanto aos
respectivos estatutos, fins e funcionamento. (PEDREIRA, 2006)

Segundo Font e Parrado Diez (2000), as primeiras mancomunidades datam da Idade
Meédia e os primeiros consorcios de meados do século XIX. No entanto, os autores esclarecem
que tais associagdes publicas locais apareceram com mais for¢a no comeco dos anos 80. Tal
proliferacdo repentina se deve muito em funcdo da descentralizacdo politica do Estado e do
reconhecimento do principio da autonomia local, ocorridos naquele periodo, ja que antes o
sistema administrativo, até por forca do carater altamente intervencionista do Estado Espanhol
anterior, era uniforme, centralizado e altamente hierarquizado e a tutela sobre as organizacdes

territoriais era realizada na capital do Estado: Madrid.

4 ESPANA. Decreto de 17 de junio de 1955 or el que se aprueba el Reglamento de Servicios de las

Corporaciones locales. Boletin Oficial Del Estado, Madrid: Ministerio de la Gobernacién, ndm. 196, de 15 de
julio de 1955, péaginas 4266 a 4277. Disponivel em < http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1955-
10057>. Acesso em 01/07/2013.

** Font e Parrado Diez (2000), esclarecem que, excepcionalmente, o consércio presta mais de um servico, como
ocorre com aqueles que promovem o desenvolvimento local, onde pode-se incluir uma variedade de atividades
diferentes, como por exemplo, obras publicas, desenvolvimento urbanistico e promocao do turismo.
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Além disso, identificam uma considerdvel fragmentacdo municipal na Espanha
contemporanea. De acordo com os dados do censo na Espanha - dados de 1996 e 1998 -
aproximadamente 84,8% dos municipios espanhdis possuem menos de 5000 habitantes.

Para superar a fragmentagdo municipal e sua debilidade financeira - agravada em
funcdo da crise econdmica enfrentada pela Espanha no final da década dos anos 80 e principio
dos anos 90 - e prestar adequadamente os servicos municipais, cuja demanda aumentou
progressivamente em razdo da descentraliza¢do politica implementada, Font e Parrado Diez
(2000) atribuem a cooperagdo intergovernamental um papel imprescindivel.

Voltando a figura do consdrcio interadministrativo, Lopez-Muniz adota um conceito
para esse instituto, a partir do Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales de 17

de julio de 1955 e de outros Reglamentos de la Ley de R'egimen Local:

Corporacién interadministrativa local y no territorial, voluntariamente constituida e
integrada por alguna o algunas Corporaciones locales y otra u otras entidades
publicas de diferente orden o solamente por Corporaciones locales de distinto grado,
con el fin de instalar o gestionar servicios de interés local. (LOPEZ-MUNIZ, 1974, p.
396)

No que se refere ao objetivo desse modelo associativo, o autor atenta para o fato de
que a previsdo contida no Regulamento de servicos a respeito da sua constituicdo para
"instalar ou gerir servigos" seria um indicativo de que os consOrcios se prestariam a atuacio
para execugdo de servicos publicos enquanto atividade administrativa de prestacao dirigida a
proporcionar utilidade aos particulares, uma concep¢io, portanto, restrita de servico piblico®.

Conforme defendido por Lopez-Muniz (1974), o termo "instalagdo" pressupde uma
atividade extrinseca do préprio servigo, ao menos entendida em sentido estrito, como ponto de
partida, enquanto que a gestdo é algo que forma parte do préprio servico como algo a ele
intrinseco.

Todavia, analisando as demais disposi¢des legais do referido Regulamento, o autor
observa que o mesmo dita regras que se aplicam a todas as atividades das Administra¢des
locais, aplicando-se, portanto, também ao modo como devem ser preparadas e realizadas as

atividades de policia e fomento daquelas entidades. E conclui:

Al Consorcio puede confidrsele, por conseguinte, la gestiéon completa o parcial - que
puede incluir la mera instalacion de todos o parte de los medios necesarios - de
cualquier fin de interés local, independientemente de que su cumplimiento requiera

43 Se comparada, por exemplo, a concepcdo adotada pela famosa Ecéle du Service Public, da qual fazia parte o
famoso jurista francés Léon Duguit (Lopez-Muniz, 1974).
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solamente actividad propiamente prestadora, o también la utilizacién de técnicas de
intervencion policial o técnicas de fomento. (LOPEZ-MUNIZ, 1974, p. 461)

3.1.1.5 A influéncia dos Consorzi tra enti pubblici Italianos

Os Consorzi tra enti publicci t€m origem no ordenamento italiano, logo apds a
unificacdo administrativa do Reino da Itélia, entre 1865 e 1889. Desde entdo, a legislacdo que
regula a atividade das administragdes locais tem disposto a respeito deste instituto.

Atualmente, a norma que regula os Consorzi tra enti pubblici é o Decreto legislativo
18 agosto 2000, n. 267 "Testo Unico delle Leggi sull'Ordinamento degli Enti Locali'".
Segundo referido decreto, os Consorzi sao constituidos por entes locais, como as Comuni, as
Province ou as Comunita montane, que sdao formas de administracdo local definidas na
Constituicdo Italiana. As entidades locais exercem as fungdes administrativas que lhe sdo
atribuidas pelas leis da Republica Italiana ou por delegacdo das Regioni. A Republica Italiana
divide-se em Comuna, Provincia e Regione, sendo esta ultima entidade, autbnoma, com
poderes e fungdes proprias, motivo pelo qual o modelo de Estado na Itdlia é o Regional.

Os Consorzi sao entes publicos dotados de personalidade juridica e, também, de

autonomia estatutdria e patrimonial**

formados entre duas ou mais pessoas juridicas publicas
com o escopo de assegurar a gestdo em forma associada e organica de determinados servigos
publicos e fun¢des que ndo podem ser garantidas com eficiéncia apenas pela atuacao isolada
de uma Comuna. Assim, dentre as diversas formas associativas previstas no texto do Decreto,

estdo definidos os consorzi, em seu art. 317,

“E, por isso, encontram-se na categoria dos consércios administrativos, que Stancanelli (1972) procurou
sistematizar de algum modo na célebre obra "I Consorzi nel diritto amministrativo”. Por consércios
administrativos se entenda aqueles que t€m natureza de ente publico, sendo, portanto, dotados de personalidade
juridica, e que realizam competéncia da Administracdo Publica.

* Art. 31 Consorzi

1. Gli enti locali per la gestione associata di uno o piu' servizi e l'esercizio associato di funzioni possono
costituire un consorzio secondo le norme previste per le aziende speciali di cui all'articolo 114, in quanto
compatibili. Al consorzio possono partecipare altri enti pubblici, quando siano a cio' autorizzati, secondo le leggi
alle quali sono soggetti.

2. Atal fine i rispettivi consigli approvano a maggioranza assoluta dei componenti una convenzione ai
sensi dell'articolo 30, unitamente allo statuto del consorzio.

3. In particolare la convenzione deve disciplinare le nomine e Le competenze degli organi consortili
coerentemente a quanto disposto dai commi 8, 9 e 10 dell'articolo 50 e dell'articolo 42, comma 2, lettera m),
e prevedere la trasmissione, agli enti aderenti, degli atti fondamentali del consorzio; lo statuto, in conformita’
All4 convenzione, deve disciplinare 1'organizzazione, la nomina e Le funzioni degli organi consortili.

4. Salvo quanto previsto dalla convenzione e dallo statuto per i consorzi, ai quali partecipano a mezzo dei
rispettivi rappresentanti legali anche enti diversi dagli enti locali, I'assemblea Del consorzio €' composta
dai rappresentanti degli enti associati nella persona del sindaco, del presidente o di un loro delegato, ciascuno
con responsabilita’ pari alla quota di partecipazione fissata dalla convenzione e dallo statuto.

5. L'assemblea elegge il consiglio di amministrazione e ne approva gli atti fondamentali previsti dallo statuto.

6. Tra gli stessi enti locali non puo' essere costituito piu' di um consorzio.
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Em relacdo ao objeto dos Consorzi tra ente pubblici, percebe-se que o Decreto
legislativo 18 agosto 2000, n. 267 inovou ao dispor quanto a possibilidade dos entes locais se
consorciarem para a gestdo de servigos ou o exercicio de fung¢des, diferentemente da Legge 8
giugno 1990, n. 142, "Ordinamento delle autonomie locali”, que apenas previa o
consorciamento publico para a gestio associada de um ou mais servigos.

Contudo, a mudanga legislativa acabou gerando alguma dificuldade na defini¢do dos
tipos de atividades administrativas que caberiam aos entes locais exercer e que poderiam ser
objeto de gestdo associada por meio do consércio. Assim € que, observa-se na jurisprudéncia
italiana diversas decisdes tratando da questdo, procurando traduzir o que efetivamente
corresponderia a servigo e o que estaria dentro do conceito de fun¢do. A decisdo n. 627, de
28/11/2011, originada da Corte dei conti, sez. regionale di controllo per la Regione Lombardia,

trata especificamente da distin¢do entre consorcio de funcao e consorcio de servigo:

Se a atividade do consércio se manifesta mediante atos administrativos ou
comportamentos que constituem uma expressdo do poder estatal, tem-se que a
natureza da atividade consorcial constitui uma funcdo, ou seja, que cuida
concretamente dos interesses publicos, que vai ao encontro de um escopo tipificado
pela lei. Se, ao contrdrio, a agdo da pessoa administrativa consiste na prestacio de
um servico a coletividade, "em atuacdo conforme os preceitos constitucionais
relativos aos direitos individuais absolutos, como o direito a saude, a assisténcia
domiciliar aos idosos ou pessoas com deficiéncia, se estd diante de um consércio de

servigos" (ITALIA, 2011, tradugdo da pesquisadora)46.

Em relacdo aos consorcios de funcdo, a decisdo acima admite sua utilizagdo para
formas organizativas que prevéem a gestdo associada dos servigos de registros, dos sistemas
informativos automatizados, das fun¢des de policia local e administrativa, da cobranca de

. . .47
tributos e impostos locais.

7. In caso di rilevante interesse pubblico, la legge dello Stato puo' prevedere la costituzione di consorzi
obbligatori per l'esercizio di determinate funzioni e servizi. La stessa legge ne demanda I'attuazione alle leggi
regionali.

8. Ai consorzi che gestiscono attivita' aventi rilevanza econdmica e imprenditoriale e ai consorzi creati per la
gestione dei servizi sociali se previsto nello statuto, si applicano le norme previste per le aziende speciali.
(ITALIA, 2000)

%6 Se T'attivita del consorzio si esplica mediante atti amministrativi o comportamenti configuranti espressione del
potere autoritativo della p.a. si ritiene che la natura dell'attivita posta in essere costituisca una funzione, ovvero la
cura concreta di interessi pubblici finalizzata al raggiungimento di uno scopo tipizzato dalla legge. Se, al
contrario, l'azione della p.a. consiste nell'erogare un servizio alla collettivita, "in attuazione di precetti
costituzionali afferenti a diritti soggettivi assoluti, quali il diritto alla salute o all'assistenza domiciliare per gli
anziani o per i diversamente abili, si ¢ al cospetto di un consorzio di servizi"

" "Partendo da questa premessa & stata individuata la natura di consorzi di funzioni in quelle forme organizzative
che prevedono la gestione associata dei servizi anagrafici, dei sistemi informativi automatizzati, delle funzioni di
polizia locale ed amministrativa, della riscossione di tributi e imposte locali". (Itdlia. Corte dei conti, sez.
regionale di controllo per la Regione Lombardia, 28/11/2011 n. 627. Disponivel em <
http://www.google.com.br/url ?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CC4QFjAA&url=http%3 A%
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Os consorcios interlocais italianos, como poderia ser traduzida a expressdo em
portugués, da mesma forma que os consorcios publicos previstos na legislacdo brasileira,
podem constituir-se entre entes publicos de natureza homogénea ou heterogénea, contudo, as
entidades territoriais que ali se associam devem pertencer necessariamente as administragdes
locais, como as Comunas ou as Provincias. Como j4 afirmava Stancanelli (1972), tratam-se de
entes instrumentais para o exercicio em forma associada dos servicos publicos ou funcoes,
como ademais se extrai da redacdo do art. 31, n. 1, Decreto Legislativo 267, de 2000, quando
determina que a sua constituicdo deve ocorrer segundo a norma prevista para as aziende
speciali - espécie de ente instrumental de um ente local, instituido para apoio das atividades
exercidas por este ultimo. Os consodrcios interlocais italianos, assim, ndo se prestariam para
realizar atividades novas, mas apenas as atividades proprias dos consorciados e que estariam
dentro da sua 6rbita juridica.

A regra é que sua constituicdo se dé de forma facultativa, quando os entes locais, no
intuito de cooperagdo, decidem constituir um consércio para realizar conjuntamente algum
servico ou func¢do publica. Todavia, o art. 31, n. 7, Decreto Legislativo 267, de 2000 reza que
em caso de relevante interesse publico, a legislacdo nacional pode prever a constituicao de
consorcios obrigatdrios para o exercicio de determinadas func¢des ou servigos.

No tocante ao seu funcionamento, a tais consorcios, segundo disposto no art. 31, n. 1,
Decreto Legislativo 267, de 2000, se aplicam as normas previstas para as aziende speciale, no
que forem compativeis, do que se pode extrair que o consorcio interlocal intaliano, se
disciplinado como tal, terd os seguintes 6rgaos: a) assembléia; b) conselho de administracao;
c) presidente; d) diretor. A assembléia serd composta pelos representantes dos entes locais
associados e tem a competéncia para elei¢do do conselho de administragdo do consoércio.

A convencido e o estatuto do consércio sao elaborados por conselhos dos entes locais
interessados em associar-se, devendo ser aprovados por maioria absoluta dos seus
componentes. A convencao serve para disciplinar as nomeagdes e as competéncias dos 6rgaos
do consorcio, dispondo sobre os fins, a duracdo, as quotas de participacdo financeira dos entes
associados, o encerramento € o recesso, devendo, ainda, o estatuto do consorcio, tratar, em
conformidade com a convencdo, a respeito da organizacdo, das nomeacdo e das fungdes dos

orgdos do consorcio.

2F%2Fwww.anci.it%2FContenuti%2FAllegati %2FCorte %2520dei%2520conti%252028 _11_11_627.doc&ei=fu
MoUon8KYzQ8wS2x0DQDg&usg=AFQjCNHyTkcvzuFImEq3f9P_cux28-1GbQ&bvm=bv.51773540,d.eWU>.
Acesso em 09.04.2013).
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3.1.2 O surgimento dos consorcios entre entes piiblicos no Brasil

Os consorcios administrativos foram criados pelo direito costumeiro local para
execu¢do em conjunto de politicas publicas por entes politicos de um mesmo nivel. Esse
modelo alternativo de consoércio aparece de forma marginal - a evolug¢do dos consorcios se da
sem consonancia com a evolucao juridica do direito brasileiro - antes da década de 80, sendo
o primeiro modelo no pais o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE),
instituido pelos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand, ainda sob a égide da
Constituicdo Federal de 1946 (CUNHA, 2004). Abrucio e Soares (2001) dao noticia de que,
ao longo dos anos 80, a formacdo de consércios intermunicipais passou a ser pratica comum.

Historicamente, a Constituicdo da Republica de 1937 continha a primeira referéncia a
possibilidade dos municipios de uma mesma regido poderem "agrupar-se para a instalagao,
exploracdo e administracdo de servigos publicos comuns" (artigo 29, pardgrafo tnico,
BRASIL, 1937). Além disso, o texto da referida Constitui¢do previa a personificacdo juridica
desses agrupamentos limitada a seus fins, atribuindo aos Estados regular sua constituicao e
administracdo. As Constitui¢des Federais seguintes ndo contemplavam o tema, mesmo a
Constituicao de 1988. (MARQUES NETO, 2005)

Prates (2011, p. 5) agrupa em cinco os arranjos de gestdo compartilhada municipal
constituidos no pais até o final dos anos 90: "o Consorcio Intermunicipal na forma de Pacto, o
Consércio Intermunicipal na forma de Sociedade Civil sem fins lucrativos, Camara
Intermunicipal, Rede, e por fim as Agéncias Intermunicipais, com cada um desses formatos
possuindo suas especificidades". Observa-se que em relacdo aos consdrcios intermunicipais,
pelo menos duas formas diferentes de constituicdo eram utilizadas e, ainda assim, eram
modelos frageis do ponto de vista de autonomia e controle. Eram intituladas pelos seus
estudiosos de "consorcios administrativos".

Somente em 1998, com o advento da nova redacdao do art. 241 da Constitiui¢do de
1988, os consoércios entre entes publicos foram institucionalizados juridicamente, retirando-os,
assim, da informalidade. Além disso, os antigos consércios administrativos nao se
sustentavam em bases sélidas, trazendo certa inseguranga aos consorciados, uma vez que se
configuravam como acordo de vontades (bem préximos dos convénios publicos) e alguns se
estruturavam por meio de associacdes privadas. Existiam, ainda, empecilhos doutrindrios ao
consorciamento na forma vertical abrangendo entes das trés esferas de poder. Com efeito,
Meirelles (2004) adotava para os consoércios (e nisso foi seguido, a época, por muitos outros

doutrinadores) a caracteristica de envolver apenas pessoas juridicas da mesma espécie.
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Por forca desse conceito doutrinario e do regime juridico que apresentavam, aqueles
consorcios, na opinido de Melo Juanior (2011, p. 254), "tornaram-se inserviveis para dar
contornos mais formais as iniciativas de cooperacdo e coordenacdo federativas", além de se
apresentar na contramao de uma Administracdo Publica voltada para a participacdo e a
negociagao.

Em funcio da precariedade a que estavam sujeitos os consdrcios administrativos,
(fragilidade institucional), gestores de consércios ja existentes demandaram ao Governo
Federal iniciativas no sentido de propor ao Congresso Nacional projeto que desse consisténcia
juridica aos consorcios publicos.

Atento a tais reivindica¢des, o Poder Executivo fez incluir no texto da PEC n° 173, de
1995, que resultou na Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, dispositivo
regulando a celebracdo de acordo entre as esferas de governo para gestdo compartilhada de
servicos publicos. Na justificativa apresentada na exposi¢cdo de motivos para aprovacio da
PEC estavam: necessidade de introducdo de novos formatos institucionais para gestdo em
regime de cooperacdo dos servicos publicos, envolvendo a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios e remog¢ao de obstaculos legais a transferéncia de bens e de pessoal
aprofundando a aplicacio dos preceitos do federalismo na Administracdo Prblica,
particularmente no que tange a descentralizacdo de servicos (Mensagem n° 886/1995).

A previsdo inicial era da introdug¢do do art. 247 % no Ato de Disposicao
Constitucionais Transitérias da Constituicao Federal de 1988, porém, diante da sua rejei¢ao na
Camara Federal pelo Deputado Prisco Viana, relator da PEC na Comissao de Constitui¢ao,
Justica e de Cidadania na Camara dos Deputados, sob o argumento de que se tratava de
matéria de cunho administrativo e ndo constitucional, somente por meio da proposta
substitutiva apresentada pelo Deputado Moreira Franco na Comissdo Especial criada para
discutir a PEC, introduziu-se, pela Emenda Constitucional n° 19 a nova redacdo do art. 241,

da Constitui¢do Federal:

8 Art. 247, ADCT: "Para o fim de implementar de modo coordenado fungdes e servicos, a Unido, os estados, o
Distrito Federal e os municipios poderao estabelecer entre si:

I - consércios publicos para a gestdo associada de um ou mais servigos, inclusive mediante a instituicdo de
orgdos e entidades intergovernamentais;

II - convénios de cooperagdo para execucdo de suas leis, servicos ou fungdes;

IIT - convénios para transferéncia total ou parcial de encargos e servicos, estabelecendo a lei complementar
critérios para incorporagdo, remuneragdo ou cessdo de pessoal, bens e instalagdes essenciais a continuidade dos
Servigos transferidos". Disponivel em
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD18AGO1995.pdf#page=25>.
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Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consdrcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.

Todavia, a regulacdo constitucional do instituto ndo foi suficiente para trazer
seguranca, persistindo dividas a respeito da formatacdo juridica dos consoércios publicos. O
art. 241 ndo era auto-executavel.

Passados 05 anos da insercdo do referido normativo no Texto Constitucional, como
nenhuma legislacdo regulamentadora sobre a matéria foi editada no Brasil, os interessados
ainda enfrentavam diversas dificuldades na viabilizacdo operacional dos consorcios publicos
para gestdo associada.

Por conta disso, o ex-prefeito Celso Daniel, enquanto gestor do consoércio do Grande
ABC paulista, um dos mais importantes a €poca no pais, apresenta-se como um dos
articuladores da institucionalizacdo juridica dos consoércios interfederativos e da sua
concepcdo publica. Foi somente a partir da Carta do ABC, entregue ao presidente em
exercicio Luis Indcio Lula da Silva (MACHADO, 2009), que o Poder Executivo deu
"continuidade ao trabalho de constituicio de ambiente institucional favordvel aos processos
de cooperacdo federativa iniciados pelo Governo Federal em 1995" (CUNHA, 2004, p. 20).

Assim, despertando para a importancia de se instituir regras gerais para a criacao de
consoércios publicos, a partir do suporte juridico trazido com a nova redacdo do art. 241 da
Constitui¢do Federal, foram elaborados os projetos de Lei n° 5.755, de 21 de dezembro de
2001, do Senado Federal, n° 1.071, de 01 de junho de 1999, da Camara dos Deputados e, por
fim, em 25, de junho, de 2004, o de n° 3.884, de iniciativa da Presidéncia da Reptblica.

Como premissa das iniciativas de lei, pode-se inferir, a partir do disposto na exposi¢ao
de motivos do PL n°® 3884/04, trés razdes fundamentais: complementar o desenho federativo
inscrito na Constituicdo Federal, considerando de forma mais detida os instrumentos que
permitem e estimulam o federalismo cooperativo; responder a "caréncia de instrumentos de
coordenagdo de politicas publicas de responsabilidade do Governo Federal, considerando
especificamente aquelas executadas de forma conjunta com Estados e municipios"; superar a
"precariedade juridica e as limita¢des e institucionais dos instrumentos de consorciamento"
existentes, permitindo aos gestores "seguranca juridica e possibilidade de planejamento e

atuagiio a médio e longo prazo" ®.

¥ Exposicio de Motivos n° 18, de 25 de junho de 2004.
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Entretanto, dentre os trés projetos apresentados, o Senado Federal optou por levar a
votacdo no Congresso Nacional um substitutivo do projeto de Lei originada na Camara dos
Deputados (Projeto de Lei n 1° 1.071/99), de autoria do deputado Rafael Guerra, mesclado
com o Projeto de Lei originado no Executivo (Projeto de Lei n® 3884/04), originando, assim, a
Lei Federal n° 11.107, sancionada pelo Presidente da Republica em 6 de abril de 2005, e
dispondo sobre normas gerais de contratacdo de consoércios publicos no pais. Sua
regulamentacdo veio, dois anos mais tarde, por intermédio do Decreto n® 6.017, de 17 de
janeiro de 2007.

Cumpre destacar que os Projetos de Leis que originaram a Lei n° 11.107/2005 foram
substancialmente modificados, o que acarretou sensivel enxugamento legislativo, servindo o
Projeto de Lei n° 3.884 de inspiragdo teleoldgica para a redagdo final da Lei 11.107/2005,
tendo em vista a sua proposta de instituicdo de normas gerais a respeito da contratagdao de
consorcios publicos. Além disso, a elaboragcdo do referido projeto contou com amplo debate
de dirigentes governamentais, juristas, administradores, gestores publicos e especialistas em
politicas publicas. Dentre os juristas que emitiram pareceres a respeito das questdes juridicas
mais tormentosas do projeto, estio Miguel Reale®, Marcal Justen Filho’', Dalmo de Abreu
Dallari’*e Floriano de Azevedo Marques Neto’*; o primeiro com uma visdo mais pessimista a
respeito do projeto de lei e os demais, sinalizando pela sua viabilidade juridica.

Segundo Cunha (2004)

Os Municipios foram os mais diretamente beneficiados por esse diploma legal,
podendo promover Consorcios Publicos para a realizacdo de servicos comuns entre
si ou de forma conjunta com a Unido e Estados. Nos moldes postos pela Lei, o
consoércio trata-se de um instrumento que pretende trazer ganhos de eficiéncia na
gestdo e na execucdo das despesas publicas e possibilitar a criacdo de parcerias as
mais diversas.

% REALE, Miguel. Parecer-Projeto de Lei Federal que 'institui normas gerais de contratos para a
constituicio de consorcios publicos, bem como de contratos de programa para prestacio de servicos
publicos por meio de gestao associada" [2004]. Disponivel em:
<http://www.miguelreale.com.br/index.html>. Acesso em 31/05/2012.

>l FILHO, Marcal Justen. Parecer sobre a proposta legislativa que regulamenta os consércios publlcos
Curitiba: 2005. Disponivel em
<https://www.presidencia.gov.br/sri/consorcios/ParecerMarcalJustenFilhoUFPR.pdf> Acesso em 31/05/2012.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Parecer sobre a proposta de lei que regulamenta os consércios publicos. Sdo
Paulo, 2005. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/pareceres/consorcio_DalmoAbreuDallari.pdf>. Acesso em
05/07/2013.

3 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Parecer sobre a proposta de lei de regulamentacao dos
consorcios publicos. Sao Paulo: 2005. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/pareceres/consorcio_FlorianoAzevedoMarques.pdf>.
Acesso em 27/09/2012.
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Contudo, como ressalta Carvalho Filho (2009), com o advento da Lei n° 11.107/2005,
os consorcios administrativos ndo deixaram de existir, admitindo-se, a partir de entdo, trés
categorias basicas de acordos de cooperacdo para execucao de servigos publicos de interesse
comum: oS convénios, 0s consorcios administrativos classicos, anteriores a Lei n°
11.107/2005 e os consoércios publicos dotados de personalidade juridica.

No Perfil dos Municipios Brasileiros divulgado pelo IBGE (2012), a partir das
informacdes obtidas pela Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais realizada em 2011, nas
prefeituras dos 5.565 municipios brasileiros pesquisados constam informacoes relevantes a
respeito do quadro de entes publicos consorciados no pais. Demais disso, trata-se de pesquisa
inovadora em relacdo as realizadas nos anos anteriores, tendo em vista que no ano de 2011,
pela primeira vez, os consércios foram pesquisados de acordo com sua constituicdo: se
administrativo (anterior a regulamentacao pela Lei n° 1107/2005) ou publico.

A pesquisa mostra, inicialmente, que 4.175 municipios, ou seja, 75% do total,
participavam de algum tipo de consorcio. Entre as formas de articulacdes pesquisadas nos
4.497 municipios que declararam formalizar algum tipo de associacdo, em 73,3% se tratava
de consércio publico e em 46,6% dos municipios, a articulagdo era feita por meio de
consorcios administrativos.

Da grande parte dos municipios que declararam fazer parte de consércios, destacam-se
entre aqueles que participavam de consorcio publico, os municipios das Regides Sul (93,7%)
e Sudeste (86,4%). Nos consércios administrativos, as Regides Norte e Nordeste
apresentaram os maiores percentuais. O Gréfico 7 apresenta os dados relacionados aos

consorcios conforme sua constitui¢do nas cinco regides do pais e de acordo com a populagao.
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Grafico 7 -
Percentual de municipios com consércio piiblico e/ou administrativo, segundo as
Grandes Regides e as classes de tamanho da populacio dos municipios - 2011 (%)
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populacio e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais 2011.

Com relacdo aos parceiros na composi¢do dos consodrcios, a pesquisa demonstra que
dos municipios que declararam participar de consércio publico e/ou administrativo, 2.903
participavam de consércio publico intermunicipal; 1.421, de consércio piblico que contava
com a presenca dos Estados-membros; e 964 declararam a participacdo da Unido em seus
consorcios publicos.

Considerando a area de atuacdo, destacam-se os consorcios para gestdo de politicas
publicas, onde saide, educacdo e habitacdo lideram o ranking, seguidas pelas politicas de
assisténcia e desenvolvimento social, meio ambiente, saneamento basico, desenvolvimento
urbano, turismo, transporte, cultura, emprego e trabalho. Considerando a constitui¢io dos
consorcios formados, os publicos estavam presentes, sobretudo, nas dreas de educacgdo, satde
e habitacdo, e os administrativos se concentram em educacgao, saide, habitacdo e assisténcia e
desenvolvimento social.

O Grafico 8 abaixo ilustra o total de municipios no Brasil engajados em alguma

modalidade de consorciamento, segundo as principais modalidades encontradas.
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GRAFICO 8 -
Percentual de municipios com consércios publicos e/ou administrativos, segundo a area
de atuacao - 2011 (%)
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populacio e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais 2011.

Nos consércios intermunicipais, a drea de saide é disparada a que tem maior
participacdo: 78,8% dos municipios. Em seguida, estdo os consorcios que atuam na drea de
meio ambiente (24,3%). Dentre os consorcios publicos com participagdo de municipios e
estados-membors, se destacam as dreas de habitacdo, saide e educacao, com 43,3%, 41,1% e
39,0% dos municipios, respectivamente.

Outro dado interessante da pesquisa refere-se a participacdo municipal nos consorcios,
tendo em vista o tamanho populacional. Em relacdo aos consércios administrativos,
identificou-se que quanto maior a classe de tamanho da populacdo, maior o percentual de
municipios que participam deste tipo de articulacdo, chegando a 88,2% naqueles com mais de
500 000 habitantes. J4 em vista dos consércios publicos, sua predominancia é entre os
municipios com classe populacional inferior a 500.000 habitantes.

Os nimeros acima demonstram que os consércios, seja nas formas mais frageis, como
os administrativos, seja no modelo de natureza publica, apds sua instituicionalizacdo juriridica
com a reforma de Estado, difundiram-se no Brasil como alternativa para ampliar a capacidade
de gestdo e a disponibilidade de recursos dos entes ptiblicos, para melhor prestar seus servicos,
tornando-se instrumentos recorrentes na Administra¢cdo Publica Municipal para a gestao de
servicos publicos de qualidade.

Também no ambito das Constituicdes Estaduais, como € o caso de Minas Gerais,

pode-se encontrar disposi¢des a respeito de instrumentos de cooperacdo interfederativa, como
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os consorcios € os convénios de cooperagdo (art. 14, §125 e art. 181, inciso II"’” ambos da

Constitui¢io do Estado de Minas Gerais).
3.1.3 Consorcios publicos na forma da sua legislacdo reguladora

Desse ponto em diante passar-se-4 a tratar dos consorcios publicos, tendo em andlise,

principalmente, sua legislagcao especifica: a Lei n® 11.107/2005 e o Decreto n° 6.017/2007.

3.1.3.1 Conceito

De acordo com Cella (2009, p. 79), a expressdao consércio tem origem no latim
consortiu de consors, cujo significado denota idéia de associagdo, ligacdo, unido.

O modelo associativo, como se viu, foi utilizado por muitos dos consdrcios municipais
formados anteriormente a Lei n° 11.107/2005, sendo também a forma adotada para os
consoércios publicos, que se constituem, segundo a lei, como associagdes publicas ou civis,
conforme o caso.

O conceito legal de consoércios publicos consta do Decreto n® 6.017/2007 que
regulamentou a Lei n° 11.107/2005. Segundo o art. 2° do mencionado Decreto, considera-se

consorcio publico:

Pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei n°
11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a
realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como associa¢do publica,
com personalidade juridica de direito puiblico e natureza autdrquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econdmicos (BRASIL, 2007).

Em relac@o aos participantes dos consorcios publicos, a Constituicao Federal previu a

possibilidade dos mesmos se estabelecerem a partir dos trés arranjos institucionais basicos

M Art. 14 ()

§ 12 - O Estado e os Municipios disciplinardo, por meio de lei, os consércios puiblicos e os convénios de
cooperagdo com os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos (MINAS GERALIS, 1989)

> Art. 181 - E facultado ao Municipio:

(..r)

II - cooperar com a Unido e o Estado, nos termos de convénio ou consércio previamente aprovados pela Camara
Municipal, na execugdo de servicos e obras de interesse para o desenvolvimento local; (...)

* (Expressoes 'previamente aprovado pela Cdmara Municipal” e '"previamente aprovados pela Cdmara
Municipal", contidas, respectivamente, nos incisos I e Il declaradas inconstitucionais em 1/7/2002 - ADIN 770.

Acdrddo publicado no Didrio da Justica em20/9/2002.) (MINAS GERALIS, 1989)
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relacionados a cooperacao federativa: os arranjos verticais, os horizontais e os mistos. No
caso dos arranjos verticais, trata-se do consorciamento entre entes federados, mas ndo de
mesma hierarquia, ou seja, trata-se da cooperacdo entre Municipio - Estado, Municipio -
Uniao e Estado - Unido; ja no que tange aos arranjos horizontais trata-se da ocorréncia de
cooperacao entre entes federados de mesma hierarquia, isto é, Municipio - Municipio, Estado
- Estado; e por fim temos os chamados arranjos mistos no qual pode ocorrer cooperacdo
conjunta entre as duas anteriores, por exemplo, uma cooperagdo do tipo Unido - Municipio -
Municipio. (PRATES, 2011) Deve-se ressalvar apenas que, para os casos de parceria
Municipio-Unido, a Lei n° 11.107/2005 (art. 1° §2°) exige a participacdo também do Estado
em cujo territorio se situar o ente municipal.

Em sintese, a partir da sua regulagcdo, os consércios foram intitulados publicos, em
razdo da sua constitui¢do e da natureza de direito publico que poderiam assumir, com o que se
pretendeu afastar a precdria institucionalidade daqueles institutos, conferindo maior seguranca
juridica aos participantes e possibilidade de planejamento e atuacdo de médio e longo prazo. A
legislagdo propria admitiu, ainda, o consorciamento entre todos os entes das trés esferas
federativas.

Por tais caracteristicas iniciais, vé-se ja seu afastamento em relacdo aos consorcios
administrativos, caracterizado por Meirelles (2004) como institutos despersonificados
formados por entidades da mesma espécie.

Outra forma de gestdo associativa prevista no art. 241, da Constitui¢ao Federal foram
os convénios de cooperagdo. Os convénios ndo sao novidades na legislagdo brasileira, sendo
regulados pelo art. 116, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Medauar e Oliveira (2006, p. 15) definem os convénios administrativos como
"acordos celebrados para a realiza¢do de objetivos de interesse comum, seja entre entidades e
orgdos publicos de espécies diferentes, seja entre entidades e 6rgdos publicos e entidades
privadas". Os convénios serdo, conforme o caso, publicos ou privados (Carvalho Filho, 2009).

Do conceito acima, pode-se extrair uma primeira distingdo entre convénios e
consoércios publicos: os primeiros admitem a participacdo de entidades privadas, o que ndo se
configura em relacdo aos consorcios publicos.

Em relacdo aos convénios de cooperagdo previstos no art. 241 da Constitui¢do Federal,
o Decreto n° 6.017/2007 os define como pactos firmados exclusivamente por entes da
Federacdo, de forma que seriam espécies de convénios publicos, ndo se mostrando util, em

relacdo aos mesmos, a distingdo acima.
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Neste caso, mais adequada a diferenciagdao apontada por Carvalho Filho (2009): o
consorcio publico proporciona a criagdo de nova pessoa juridica, enquanto no convénio nao
hé formacdo de pessoa juridica™.

Os convénios, a partir dessa visdo, ndo passariam de meros ajustes entre entidades
federativas, haja vista ndo terem sido tratados pela legislacio com a mesma rigidez que os
consorcios. Alids, cumpre ressaltar que muito pouco foi estabelecido na legislacdo nacional a
respeito dos convénios administrativos, acentuada tal lacuna quando se trata dos convénios de
cooperacdo previstos pela Constituicdo Federal. A esse respeito, Borelli (2010, p.172)
identifica que "a auséncia de padrdes de aplicacdo do instituto representa um grande obstaculo
para sua utilizacdo, fruto da inseguranca a respeito de suas caracteristicas fundamentais".

O fato € que os convénios ndo apresentam a mesma rigidez que os consorcios publicos
(pessoas juridicas passiveis de contrair direitos e obrigacdes), trazendo, por isso, certa
inseguranca aos préprios administrados e convenentes. (DURAO, 2009, p. 94). Para Borsali
(2010), "a impossibilidade de haver cldusulas de permanéncia obrigatéria acumulada com a
auséncia de sancdes em razdo do ndo cumprimento de qualquer das disposi¢cdes do acordo”
levou ao "nascimento de inimeros Convénios ja fadados a morte", por for¢a, muitas vezes, de
ajustes interesseiros e oportunistas. A legislacdo que regulamenta os consdrcios publicos, por
sua vez, dd maior seguranca juridica aos entes consorciados devido ao fortalecimento do vinculo
ao acordo de cooperacdo intergovernamental, tanto no ato de formacao, extin¢cao do consoércio, ou
retirada voluntdria de um ente consorciado, como na maior formalizacdo das contribuicdes
financeiras e das responsabilidades assumidas.

Essas caracteristicas se apresentam, a principio, como argumentos muito fortes em
favor dos consoércios publicos na realizac@o de objetivos de interesse comum, "em bases mais
consistentes sob o aspecto temporal e programético”". (MACHADO, 2009, p. 64),

Os consoércios publicos apresentam-se, desta forma, como opc¢do mais clara e
duradoura para a gestdo associada de servigos publicos, sendo importantes mecanismos para a
melhoria municipal e regional.

No aspecto regional, algumas controvérsias tém sido levantadas a respeito do
consorciamento de municipios agrupados na forma do art. 25, §3°, da Constituicdo Federal.
Segundo tal dispositivo legal, municipios limitrofes poderdo ser agrupados por forca de lei

complementar estadual para integrar a organizac¢io, o planejamento e a execucao de fungdes

% No mesmo sentido MAGALHAES (2011) que defendeu tal distingio em sua tese de doutorado a respeito dos
convénios administrativos.
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publicas de interesse comum. A lei complementar estadual poderd, com tal objetivo, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes.

As regides metropolitanas sdo conceituadas por Machado (2008, p. 414) como "o
complexo geoecondomico formado por Municipios limitrofes polarizador por uma metrépole, e
que apresenta for conurbacdo, alta densidade demogréfica e influéncia em ampla fracdo da
rede urbana". As aglomeracdes urbanas, segundo o autor seriam "um conjunto de municipios
limitrofes intensamente urbanizados, ou mesmo conurbados, com posi¢dao intermedidria na
hierarquia da rede urbana do pais, cuja interacdo reclama um aparato de gestdo das funcdes
publicas que suplante a acao isolada do Municipio polarizador ou dos Municipios envolvidos"

(MACHADO, 2008, p. 415). J4 as microrregides sdo por ele assim definidas:

agrupamento de Municipios limitrofes que apresentam, entre si, relacdes de
interagcdo funcional de natureza fisico-territorial, econdmico-social e administrativa,
exigindo planejamento integrado, com vistas a criagdo de condi¢des adequadas para
desenvolver potencialidades e superar limitagdes para 0
desenvolvimento.(MACHADO, 2008, p. 415)

Medauar e Oliveira (2006, p. 16) diferenciam as regides metropolitanas, as
microrregides e as aglomeragdes dos consdrcios, argumentando que aquelas sdo compulsoérias
e ndo possuem personalidade juridica, enquanto que estes resultam da livre associacdo das
entidades federativas e sdo personificadas.

Contudo, verifica-se que autores como Reale (2004) e Marcal (2006) véem
incompatibilidade entre o consorciamento de municipios € 0s agrupamentos municipais
referidos. Para Reale (2004) a instituicdo de consoércios publicos pode afetar o exercicio
estadual privativo para instituicdo daqueles agrupamentos. Da mesma forma Marcal (2006)
entende que no nivel metropolitano, o consorciamento seria invidvel, em razao da atribuicdo
da coordenacdo dos servigos publicos de interesse comum aos Estados.

Dallari (2005), em contrapartida, ndo enxerga problemas na institui¢do de consorcios
entre municipios que pertencem a uma mesma regido metropolitana. Seu argumento, que se
apresenta bastante razodvel, é que a instituicdo das regides metropolitanas pela Constitui¢ao
tem cardter genérico, objetivando uma organizagdo e um planejamento integrado, para
execugdo de fungdes publicas de interesse comum de municipios limitrofes em um mesmo
Estado. Portanto, corresponde a medida de racionalizagdo administrativa, que ndo implica a
gestdo associada de servicos publicos, nem autoriza a transferéncia de encargos, servicos,
pessoal e bens, como previsto no art. 241, da Constituicdo Federal em relagao aos consércios

publicos. Da mesma opinido Marques Neto (2005, p. 72):
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creio que a institui¢do de regides metropolitanas serve apenas para instituir padrdes
de coordenagdo e cooperagdo entre as localidades inseridas numa drea de metrépole,
sem nada interferir na titularidade ou delegacio dos servigos.

Com efeito, o artigo 25, § 3°, da Constituicdo Federal ndo constitui mecanismo de
redistribuicdo de competéncias, sendo também esta a interpretacdo do Supremo Tribunal
Federal, no julgamento da ADI 1842”7 ajuizada pelo PDT - Partido Democritico Trabalhista
em face da Lei Complementar n° 87, de 1989 do Estado do Rio de Janeiro que instituia a
regido metropolitana do Rio de Janeiro e a microrregiao dos Lagos. O Plenario daquela Corte
entendeu serem inconstitucionais alguns dispositivos da referida lei, no tocante a transferéncia
do ambito municipal para o ambito estadual de competéncia administrativas e normativas
proéprias dos municipios, que diziam respeito aos servicos de saneamento bésico.

De qualquer sorte, Borges (2009, p. 73) sugere que a Lei n° 11.107/2005 deveria ter
previsto a questdo, disciplinando a "forma de participacdo de representantes da Regido
Metropolitana, na hipétese de que municipios integrantes resolvem se associar para a gestao
de servicos publicos", assim como o fez a Lei do Saneamento Bésico, n° 11.445, de 05 de
janeiro de 2007, em relacdo aos consoércios publicos para gestdo associada de servigos
publicos relacionados com saneamento e as agéncias reguladoras de tais servigos publicos,
para afastar eventuais incovenientes administrativos, como a duplicidade de esforcos e a
eventualidade de orienta¢des contraditdrias.

Em relacdo as regides administrativas, instituidas pela Unido e previstas no art. 43, da
Constitui¢do Federal, o consenso parece ser maior. Margal (2006) ndo vislumbra conflitos em
relacdo a formacgdo de consdrcios publicos, tendo em vista que a criacdo das primeiras objetiva
aspectos ligados a politica de desenvolvimento e a reducdo das desigualdades sociais, ndo
coincidindo, portanto, com o objetivo dos consércios publicos. Segundo Dallari (2005) a
formaliza¢@o de consorcios ali também € possivel, ja que além das regides metropolitanas, no caso
das regides administrativas, a Constitui¢do prevé igualmente a possibilidade de um planejamento

regional, para fins administrativos.

3.1.3.2 Competéncia legislativa

Com o advento da Lei n° 11.107/2005, certa polémica tem sido gerada, por duas

razdes. A primeira delas se refere ao fato de o art. 241, da Constitui¢dao Federal, a que referida

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenirio ADI 1842 Rel. Min. Mauricio Corréa, j. em 28.02.2013,
Informativo STF n° 696. Disponivel em <
http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo696.htm>. Acesso em 05/08/2013.
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lei se propde a regular, teria atribuido a todos os entes federados competéncia para disciplinar
por meio de leis os consorcios publicos. Outro ponto de discussdo estd relacionado a uma
incompatibilidade da Lei n° 11.107/2005, como o estabelecido no art. 23, pardgrafo tnico da
Constitui¢do de 1988: "Leis complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar no Ambito nacional" (BRASIL, 1988).

Dita interpretacdo do art. 241, da Constitui¢do Federal, na concepcdo de Di Pietro
(2005, p. 3) causaria certa perplexidade, sobretudo em se considerando que o envolvimento de
diferentes pessoas juridicas na formagdo dos consoércios publicos tornaria invidvel que cada
uma delas pudesse estabelecer suas proprias normas, "sem que haja uma lei de ambito
nacional estabelecendo os pontos comuns".

Assim, considerando-se a competéncia legislativa prevista no art. 241, da Constitui¢ao
Federal, no dmbito das competéncias concorrentes (art. 24, CF/88), admitir-se-ia a edi¢do de
lei nacional dispondo sobre normas gerais, como a Lei n° 11.107/2005, sendo da Unido a
competéncia legislativa para tanto, nos termos do art. 24, § 1°, da Constituicao de 1988.

Contudo, o verdadeiro fundamento constitucional da Lei n°® 11.107/2005 estaria no art.
22, inciso XVII, da Constituicdo Federal, como sustentam Harger (2007), Carvalho Filho
(2009), Filho (2005), Medauar e Oliveira (2006), que faz alusdo a licitacdes e contratacdes em
geral. Segundo Harger (2007, p. 72), tal dispositivo legal se aplicaria aos consércios publicos
em razdo do "cardter contratual, que assume o instrumento criador das pessoas juridicas
designadas de consorcios publicos". Também para Carvalho Filho (2009) a matéria prevista
na Lei n® 11.107/2005 teria cardter tipicamente contratual, ao se referir a formagdao do
consorcio, bem assim, a relagdo deste e uma outra pessoa federativa, por intermédio dos
contratos de programa. Nesse caso, poder-se-ia fazer uso do dispositivo constitucional
referido que confere a Unido competéncia para legislar sobre normas gerais de contratago,
em todas as modalidades, para as administra¢des publicas de todos os entes federativos, sendo
a competéncia privativa da Unido, desde que se limite a edicdo de normas gerais a respeito, a

que se referem Pires e Barbosa (2008, p. 75) nos seguintes termos:

A expressdo "norma geral" nomeia, assim, dispositivo que € de aplicagdo uniforme
por todos os entes federados, sem exaurir, contudo, a matéria que disciplina e sem
estabelecer minucias e pormenores, ja que admite complementagdo do assunto por
normas especificas.
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Desta forma, a Lei n° 11.107/2005, editada pela Unido, ndo teria o conddo de afastar a
edi¢do de leis por parte das demais esferas federativas acerca do tema, quando trata-se da
matéria de forma especifica, sendo da competéncia de cada ente federado a edi¢do de lei
especifica para o trespasse de servigos publicos ao consércio, bem como para a transferéncia
de encargos, pessoal ou bens ao mesmo (FERRAZ, 2008). Além disso, os entes federativos
que demonstrem interesse em se associar por meio de consércio publico devem,
necessariamente, editar lei prépria para criagdo da pessoa juridica que se formard para cuidar
dos interesses consorciais, nos termos do art. 37, inciso XIX, da Constituicdo Federal, haja
vista, como se verd a seguir, que a mesma integrard a Administrag@o indireta de todos os entes
federados. (FILHO, 2005)

Quanto a necessidade de edicdo de Lei Complementar para fixar normas de
cooperacdo entre os entes federativos, Harger (2007) esclarece que tal prerrogativa exige-se
nos casos em que todas as esferas da federacdo possuam competéncia comum na atuagao e,
ainda, quando a cooperacdo entre os entes federais tiver em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional, objeto distinto do seguido pela lei dos

consorcios publicos. No mesmo sentido, Ferraz (2008).

3.1.3.3 Objetivos e competéncias para os consorcios publicos

A Lei n° 11.107/2005 dispoe a respeito dos objetivos dos consoércios de forma genérica.
Seu artigo 1° estabelece a formacdo de consdrcios publicos entre os entes federativos para a
realizagcdo de objetivos de interesse comum. O art. 2°, por sua vez, reza que "os objetivos dos
consoércios publicos serdo determinados pelos entes da Federacdo que se consorciarem,
observados os limites constitucionais" (BRASIL, 2005).

A expressdo "observados os limites constitucionais", segundo Alves (2006) remete a
distribuicao de competéncias efetivada na Constitui¢do. Disto decorre que a competéncia dos
consoércios publicos serd a mera conjungdo de competéncias que as pessoas politicas que o
instituem possuem, sem que se possa, de forma alguma, invadir a competéncia de outro ente
que ndo esteja ali consorciado, sob pena de afetar a autonomia dos entes federados (art. 18,
CF/88). Além disso, a delegacdo de competéncias ndo poderd ser definitiva, j4 que ndo ha
renincia da mesma pelo ente federado, bem como deve-se respeitar as competéncias
indelegdveis, como por exemplo a competéncia legislativa. O autor adverte que aos

consorcios também ndo hé atribuicdo de autonomia tipica dos entes federados, ja que a sua
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formacdo, conforme a Lei n° 11.107/2005, da origem a entidade integrante de todos os entes
federados consorciados.

Carvalho Filho (2009) aponta que os objetivos dos consércios a serem determinados
pelos entes consorciados se referem aos objetivos especificos, de forma que os objetivos
gerais devem ser aqueles previstos no art. 241, da Constitui¢do Federal: a gestdao associada de
servigcos publicos e a transferéncia de servigos, acompanhada, em sendo o caso, da
transferéncia de pessoal, encargos e bens indispensaveis a execugdo do servico transferido.

A concepcao de servigos publicos contida no objetivo geral dos consércios publicos €
objeto de intensa discussdao pelos estudiosos do tema. Mas ndo s6 no que diz respeito ao
conteddo do art. 241, da Constitui¢do Federal, diga-se de passagem. O conceito de servi¢os
publicos para o direito administrativo ndo € nem de longe uma unanimidade, razao pela qual
entende-se ser relevante trazer essa discussao para esse trabalho, até para que se possa definir
uma concep¢ao de servigos publicos propria em relagdo ao presente objeto de estudos: a
formacdo de consdrcios publicos para gestdo tributdria. Contudo, como o aspecto tributdrio
somente serd tratado no capitulo posterior, deixar-se-ds para a devida ocasido o exame
aprofundado do assunto.

De qualquer maneira, ja se adianta que, dependendo da abordagem, o consoércio
publico devera ter sempre por objeto principal a prestacdo de um servigo publico em sentido
estrito ou mais amplo, sendo possivel de abarcar, neste dltimo caso, inclusive atividades
inseridas no rol da policia administrativa. Ha quem defenda que a interpretacdo do art. 241, da
Constituicdo Federal nao aponta exclusivamente para a realizacdo de servigos publicos de
forma associada, admitindo, sobretudo pela defini¢do contida no Decreto n° 6.017/2007 (art.
2°, inciso I), sua utilizagdo para a realizac@o de todo e qualquer objetivo de interesse comum.

Em relacdo aos servigos especificos, um quadro sugestivo encontra-se elencado no art.
3°, do Decreto n° 6.017/2007, admitindo, entre outros, o exercicio de competéncias
pertencentes aos entes da federacdo, nos termos de autorizacdo ou delegacdo. Ali estd
expresso que os consorcios poderdo ter um ou mais objetivos, podendo os entes associados se
consorciarem em relacdo a todos ou apenas a parcela deles. Com base nisso, Carvalho Filho
(2009) classifica os consércios em relagdo aos seus objetivos especificos em consércios de
objetivo singular e consorcios de objetivo plirimo.

Por fim, os objetivos devem ser comuns, alertando Medauar e Oliveira (2006) que o
conceito de objetivo de interesse comum nao pode ser confundido com a competéncia comum
dos entes federativo prevista no art. 23, da Constituicdo de 1988. Segundo Harger (2007), "o

rol de objetivos de interesse comum € muito mais extenso que o previsto no art. 23".
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Consta também do art. 1° da Lei n° 11.107/2005 que a mesma se destina a prever
"normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios contratarem
consorcios publicos" (BRASIL, 2005).

Tal referéncia inicia ja uma controvérsia a respeito do contetido da lei. Com efeito, Di
Pietro (2005) aponta um equivoco na redacdo do dispositivo mencionado, uma vez que a lei
ndo trata de contratacdo de consorcios pelos entes federativos, mas de constituicao de pessoa
juridica, sendo a realizacdo de contrato, uma das fases do procedimento de constituicao da
entidade.

A contratagdo de Consorcio Publico por uma entidade € até possivel, nos termos da lei
acima, quando efetivada por meio de contrato de programa, como esclarece Medauar e
Oliveira (2006), contudo este ndo é o contetido principal da Lei n° 11.107/2005.

Os pardgrafos 1°, 2° e 3° do art. 2°, da Lei n° 11.107/2005 estabelecem algumas
prerrogativas aos consorcios publicos com a finalidade de auxilid-los no cumprimento de seus
objetivos.

Nestes termos, o inciso I, do §1°, do art. 2° acima autoriza expressamente Os
consércios a firmarem convénios, contratos e acordos de qualquer natureza. Essa
possibilidade decorre da propria natureza dos consoércios publicos, personificados na forma da
lei e, portanto, sujeitos de direitos e obrigacdes. Além disso, podem ser destinatdrios de
auxilios, contribuicdes e subvengdes sociais ou econdmicas, oriundos de outras entidades e
6rgdos governamentais.

Atinente a celebrag@o de convénios, uma questdo que pode parecer conflituosa refere-
se a previsdo do art. 14, da Lei n° 11.107/2005, que confere a Unido Federal autorizagdo para
celebrar convénios com os consorcios publicos com o objetivo de viabilizar a
descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas adequadas. Aratjo e
Magalhaes (2008) visualizam no artigo supra um privilégio da Unido em detrimento das
demais pessoas politicas, o que afrontaria o principio da isonomia.

Porém o entendimento de Carvalho Filho (2009) € que a norma acima ndo figura como
um impeditivo para que os demais entes federados e integrantes da Administra¢do indireta e
mesmo o setor privado possam se utilizar desse tipo de avenca.

De fato, o art. 14 ndo limita a Unido a possibilidade de firmar tais convénios, mas
apenas preve de forma explicita uma das hipéteses de celebragdo de convénio para viabilizar a
descentralizac@o e a prestacdo de politicas publicas em escalas adequadas, sendo que Harger
(2007, p. 103, nota de rodapé) lembra que "o Decreto-lei n® 200, de 1967 ja previa norma

similar na alinea "b" do §1° do art. 10 e no §5° do mesmo artigo".
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Nao obstante, Aratjo e Magalhdes (2008) sugerem interpretar o dispositivo legal
citado como norma de carater federal, e ndo nacional, para afastar qualquer possivel
discriminacao.

No mais, € possivel tanto a celebracdo de convénios publicos como privados,
devendo-se observar, para sua formalizagdo, o que dispde o art. 116, da Lei © 8.666/1993.

Podem ainda celebrar contratos, entendida a expressdo de forma genérica (HARGER,
2007), cabendo-lhes observar as normas em vigor a respeito e em especial a Lei n°® 8.666/
1993. Incluem-se na generalidade contratual autorizada pelo inciso I, do §1°, do art. 2°, da Lei
n° 11.107/2005 os contratos de concessdo, de permissao, as Parcerias Publico-Privadas (PPPs)
e, ainda, os contratos de gestdo com entidades qualificadas como organizacdes sociais (OS) e
termos de parcerias com aquelas qualificadas como organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico (OSCIPs).

Quanto aos repasses financeiros previstos no inciso legal, constam todos de previsdo
da Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Tratam-se, no caso especifico, de
modalidades de fomento as atividades a serem exercidas pelo consércio com vistas a obtengao
de melhores resultados. Representam, ademais, algumas das formas previstas na lei para
custeio daquela entidade. Todavia, o recebimento de recurso por parte do consércio piblico
nao € livre, haja vista que a contratagdo de operacdo de crédito, por parte do consércio estd
submetida aos limites e as condi¢des estabelecidos pelo Senado Federal, nos termos do art. 52,
VII, da Constituicdo Federal, por previsao expressa do art. 10, § unico, do Decreto n°
6.017/2007.

Outra forma de custeio das atividades consorciais esta prevista no art. 2°, §3°, da Lei n°
11.107/2005, que autoriza aos consorcios a emissdo de documentos de cobranga e o exercicio
de atividades de arrecadacgdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacao de servigos ou
pelo uso ou outorga de bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizagao
especifica. As demais receitas dos consércios devem advir por meio de contrato de rateio,
como serd tratado a posteriori.

Prerrogativa igualmente prevista na Lei n® 11.107/2005 aos consorcios foi a de
promover desapropriagdes e instituir servidoes. Em relacdo a desapropriacdo e instituicdo de
servidoes, faz-se necessdrio operar, previamente, uma divisdo de natureza didatica das
competéncias envolvidas na pratica dessas atividades. Num primeiro momento, de acordo
com Medauar e Oliveira (2006), sdo exercidas as atividades necessdrias para desencadear a

desapropriacao ou servidao e, em seguida, as relacionadas com a sua concretizagao.
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Em relacdo a competéncia para desapropriar, esta € privativa dos entes federativos e se
refere a titularidade para declarar a utilidade ou necessidade ptblica ou o interesse social (art.
5°, XXIV, da CF) de determinado bem para fins de desapropriagdo. Da mesma forma ocorre
em relacdo a servidao, que depende previamente de ato declaratério do imével como serviente.
Ap0s a edigcdo do ato declaratdrio pelo ente federado competente, a pratica dos atos concretos
para efetivd-la pode ser delegada pelos entes federados aos consorcios publicos,
independentemente de sua natureza juridica.

Uma divida apontada pelos autores diz respeito ao ente federativo consorciado
competente para edicdo do ato declaratério. A incerteza se configura nos casos em que
estejam consorciados pessoas federativas de niveis diversos. A solucdo proposta por eles e
seguida por Carvalho Filho (2009) é a utilizacdo do critério da "competéncia da funcdo",
devendo a declaracdo "ser firmada pela entidade competente para a atividade a ser
desempenhada no bem objeto da desapropriaciao ou da servidao". (CARVALHO FILHO, 2009,
p. 60). Mas esta ndo € uma solucdo capaz de abarcar todas as situacdes, conforme esclarece
Harger (2007), haja vista que nos casos de consdrcios com objetivos multiplos, dificilmente
um bem serd utilizado para uma tunica finalidade. Por essa razdo, entende que a questao deva
ser disciplinada por ocasido do protocolo de intengdes, esclarecendo qual ente federativo
consorciado realizard eventuais desapropriacdes, efetuando o pagamento da justa indenizag@o
ao proprietario do imével a ser desapropriado.

Conforme ja referido anteriormente, podem os consorcios ser contratados pela
Administracdo direta e indireta dos entes da federac@o consorciados, por dispensa de licitagao,
nos termos dispostos no art. 2°, III, da Lei n® 11.107/2005 c/c art. 24, XXVI, da Lei n°
8.666/1993. A Lei de licitagdes e contratos, por meio do art. 112, incluido pelo art. 17, da Lei
n°® 11.107/2005, permitiu, ainda, que os consércios publicos possam realizar licitacdo para a
celebracdo de contratos administrativos por 6rgaos ou entidades dos entes consorciados. Na
forma do artigo referido, o procedimento licitatério pode ser delegado pelo(s) ente(s)
interessado(s) ao consorcio, cabendo-lhe, entretanto, a assinatura do respectivo contrato
administrativo dele decorrente.

Por fim, a Lei n° 11.107/2005 conferiu aos consoércios publicos competéncia para
outorgar concessao, permissdo ou autoriza¢do de obras ou servigos publicos, na qualidade de
poder concedente, delegado pela pessoa federativa titular do servico. Na forma do art. 2°, §3°,
da lei cima, essa competéncia deve ser autorizada por meio do contrato de consércio publico,
indicando especificamente o objeto da concessdo, permissdo ou autoriza¢do, bem como

estabelecendo as condi¢des que deverdo ser preenchidas, com observancia da legislagdo em
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vigor. Demais disso, a anuéncia para referida outorga deve constar ainda do Protocolo de
Intengdes, por forga do art. 4°, XI, "c", da mesma lei.

Algumas questdes praticas a respeito dessa outorga sdo ademais colocadas por
Carvalho Filho (2009). A primeira delas seria a do equivoco em se prever a autorizagao de
servi¢o publico, uma vez que o mesmo, quando ndo prestado pela Administracdo, devera ser
sempre delegado por meio de concessdo ou permissdo. A autorizacdo, por sua vez, caberia
para certas atividades privadas que, em func¢do da repercussdao que produziriam no meio
coletivo, exigiriam do Estado um certo controle sob estas, sendo o consentimento estatal
externado por meio da autorizacdo, uma destas formas de controle. Outro aspecto relevante
refere-se a previsao legal de concessdo de obra, que segundo o autor, ndo existe. Por fim, nos
termos da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que disciplina as concessdes e permissdes
de servigo publico, bem como do art. 21, do Decreto n® 6.017/2007, o procedimento licitatério

€ indispensavel.

3.1.3.4 Natureza juridica

A natureza juridica dos consoércios publicos, segundo Carvalho Filho (2009, p. 26) "¢ a
de acordo **plurilateral de cooperagdo reciproca". O art. 3°, da Lei n° 11.107/2005, por sua
vez, estabelece sua formalizacdo por meio de contrato, dependendo, previamente, da
subscricdo de protocolo de intengdes e da ratificagdo por lei deste protocolo, conforme
disposto no art. 5° da mesma lei.

Por outro lado, atendendo aos anseios politicos, no sentido de trazer mais seguranga
para as relagdes entre consorciados, a Lei n° 11.107/2005, inovando no ordenamento juridico,
prevé, em seu artigo art. 6°, personalidade juridica para os consorcios publicos. Duas espécies

sao admitidas a partir do dispositivo legal citado: os consdrcios com personalidade juridica de

% Quanto ao sentido do termo "acordo" para os civilistas da atualidade trazemos as consideracdes de Magalhdes
(2011, p. 208-209): " A Teoria Geral do Negdécio Juridico tem utilizado o acordo apenas em seu sentido
vernacular, como sindnimo de concordancia, de consentimento. Isso fica claro em razdo da inexisténcia de
requisitos, legais ou doutrindrios, necessdrios a configuracdo do ‘instituto’ acordo. Repare-se que, nas defini¢des
de contrato, ¢ comum a mencao ao ‘acordo de vontades'. Para que um acordo passe a ter o status de contrato,
contudo, é imprescindivel que busquem a cria¢do, modificacdo ou extin¢do de direitos. De acordo com Carlos
Ferreira de Almeida, ha ‘acordos que ndo sdo contratos, porque ndo produzem efeitos juridicos'.

Acordo, pois, € o ajuste entre duas ou mais pessoas acerca de um objeto qualquer. Dessa concordéncia entre as
pessoas participantes de um acordo, no surge, necessariamente, um instituto juridico, haja vista a possibilidade
de os acordantes ndo criarem, modificarem ou extinguirem qualquer relacdo juridica (...).

O acordo geralmente precede um outro instituto juridico, sendo este dltimo que cria direitos e obrigacdes. Por
isso afirma Emilio Betti que ‘o acordo, no sentido mais lato, € o primeiro requisito do contrato'.

Repita-se, na esteira de Carlos Ferreira de Almeida, que o acordo pode ser um contrato se possuir eficicia
juridica, sendo que essa eficdcia é definida conforme os critérios sociais presentes em cada sociedade".
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direito publico e os consorcios publicos com personalidade de direito privado, sendo de livre
escolha dos entes federativos que pretendam se consorciar, cabendo, nos termos do art. 4°,
inciso IV, da Lei n® 11.107/2005, a indicac@o no protocolo de intengdes, da opcao adotada.

A disposicdo legal referida é, diga-se de passagem, relevante para esclarecer as
davidas suscitadas na doutrina até entdo, visto que, anteriormente ao advento do marco
regulatério dos consércios publicos, a opinido dominante*’era a de que tais institutos nao
possuiam personalidade juridica prépria. O fato de a lei conferir personalidade juridica aos
consorcios, alids, levou alguns autores a acreditar que se tratava de influéncia do direito
estrangeiro % como é o caso da experiéncia italiana dos consorzi pubblici e das
mancomunidades e dos consorcios del reglamento de servicios de las corporaciones locales
previstos na legislacao espanhola.

Nesse sentido, o consércio teria natureza contratual e, por meio dele, dar-se-ia origem
a pessoa juridica responsdvel pela administracdo dos interesses objeto do consércio
(ARAUJO; MAGALHAES, 2008). A personalidade juridica seria, portanto, efeito do ajuste
firmado, isto é, "a forma pela qual se exterioriza aquele negdcio juridico" (CARVALHO
FILHO, 2009, p. 26). A atribuicio de capacidade juridica e, conseqiientemente, seu
reconhecimento como entidade, segundo Machado e Dantas (2008, p. 167) seria condi¢dao
essencial para o cumprimento dos fins estatais (gestdo associada de servigos publicos) que
estdo por tras da formacao dos consorcios pﬁblicos61.

Contudo, por se tratar de uma renovagdo na ordem juridica, tais caracteristicas
atribuidas aos consoércios publicos deram ensejo a diversas interpretacdes. Em relacdo a
natureza contratual, houve os que discordassem da mesma, por forca da idéia associativa por
traz do ajuste entre consortes que comungam interesses € da pluralidade de sujeitos,
incompativel, a principio, com a figura cldssica dos contratos bilaterais e sinalagmaticos, que
exteriorizam vontades contrapostas.

No que se refere a atribuicdo de personalidade juridica, a controvérsia se assenta na
possibilidade de formacao de pessoa juridica de direito privado para gerir os interesses do
consércio formado exclusivamente entre pessoas de direito publico interno, havendo, no

entanto, quem discorde inclusive da prépria atribuicio da personalidade aos consércios®™

¥ Meirelles (2004), Di Pietro (2005), Gasparini (2012)

% Neste sentido, Borges (2005), Cunha (2004), Machado e Dantas (2008), Pedreira (2006).

® A inexisténcia de um sujeito de direitos e obrigacdes a gerir os objetivos dos antigos consércios
administrativos foi um dos motivos para que aqueles tivessem sua eficdcia social comprometida, levando seus
gestores a pleitear uma mudanga legislativa neste sentido.

%2 Contrério a atribuicio de personalidade juridica aos Consércios estd Reale (2004, p. 2), que por meio de
parecer elaborado com intuito de examinar o Projeto de Lei Federal n° 3.884/2004, argumenta que ndo poderiam
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Inicialmente, serd tratada a questdo da natureza contratual dos consércios publicos.
Embasados na teoria geral dos contratos, autores como Medauar (2012), Aradjo e Magalhdes
(2008), Harger (2007) e Marques Neto (2005) procuram afastar a diferenciacdo entre os
contratos € 0s conveénios € consorcios.

O primeiro argumento diz respeito ao niimero de participantes relacionado a cada um
dos acordos de vontade acima discriminados. Neste ponto, a distincdo ndo se sustenta, tendo
em vista que no ambito do direito societério, ja se reconhece, de acordo com Marques Neto
(2005), a figura dos contratos plurilaterais por forca da influéncia do trabalho do ilustre jurista
italiano Tulio Ascarelli®(Apud MARQUES NETO, 2005). Caso tipico apontado por Harger
(2007) € o dos contratos societarios que admitem, além da constituicdo de multiplos participes,
a conjugacdo de esfor¢os para atingir objetivos comuns.

Magalhaes (2001, p. 210) atesta como equivocadas as premissas fixadas pela doutrina
para distinguir os contratos dos convénios, contra-argumentando que "a contraposi¢do de
interesses (no sentido apontado pela doutrina tradicional) ndo € condi¢do de existéncia do
contrato”, bem como que "nos convénios os interesses das partes nao sao comuns".

Na verdade, Aradjo e Magalhaes (2008) esclarecem que em ambos os tipos contratuais
- bilaterais ou plurilaterais - € possivel identificar a contraposi¢ao de interesses, compreendida
como reciprocidade de interesses entre os participes. Assim, no caso dos contratos societarios,
ao distinguir-se o objeto comum social do interesse especifico e individual de cada sécio,
sobretudo no que se refere a contribuic@o individual dos demais, ficaria evidente a existéncia
de mutualidade entre as partes contratantes. Da mesma forma, nos convénios administrativos,

Por outro lado, Marques Neto (2005, p. 32) chama atencao para o fato de que "mesmo

num contrato stricto sensu bilateral e sinalagmético em esséncia hd um objetivo comum a

os consorcios assumir personalidade juridica, pois eles seriam uma entidade constituida "tdo somente para
executar empreendimento determinado”; nos termos da Lei das S/A (Lei n° 6.404, 15 de dezembro de 1976).
Advogando em sentido contrdrio, Marques Neto (2005, p. 45): "A prescri¢do constante do artigo 278 da Lei

das S.A.'s é absolutamente irrelevante para a matéria, por trés motivos. Primeiro porque tal dispositivo trata dos
consdrcios no ambito do direito societdrio - consércios constituidos por pessoas juridicas de direito privado -,
ndo sendo aplicdvel aos consdrcios entre entes publicos. Segundo, porque, como vimos, a Constitui¢do alude aos
consdrcios publicos, espécie ja por si distinta dos consércios de empresas. Terceiro, porque em se tratando de um
Projeto de Lei, ao ser aprovado, este tornar-se-ia lei da mesma hierarquia que a Lei n° 6.404/1976. Sendo
posterior e especifica, a nova lei constituiria excecdo a anterior, ou operaria uma revogagdo ticita ou uma
derrogagdo parcial do dispositivo no tocante aos consércios formados por entes da Federacdo. De uma forma ou
de outra, portanto, prevaleceria a nova prescricdo legal" e Dalmo Dallari (2005, p. 32-33): "Na verdade, essa
alegacdo de ilegalidade é completamente equivocada, pois a Lei das Sociedades An6nimas cuida apenas de
entidades de direito privado, bastando essa constatagdo para se concluir que ela nfo se aplica aos consércios
publicos. Ainda que assim ndo fosse, a Lei das Sociedades Andnimas € lei ordindria e poderd ser modificada por
outra lei ordindria, nada impedindo, além disso, que, no futuro, seja aprovada uma lei estabelecendo que os
consorcios privados terdo personalidade juridica”.

% ASCARELLIL, Tilio (1969). Problemas das sociedades andnimas e direito comparado, 2* Ed. Sao
Paulo:Saraiva.
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mover as partes contratantes, ainda que a conjun¢do de vontades se dé pelo antagonismo",
com o que concorda Magalhdes (2011, p. 213): "E claro que em todo negécio juridico com
pluralidade de partes hd um interesse comum, representado, justamente, pelo contrato a ser
celebrado". Contudo, Magalhaes insiste que para que o negdcio juridico ndo seja considerado
unilateral é imprescindivel que exista a contraposicao de interesses. Assim, acordos juridicos
onde existem, no minimo, duas partes, portanto, bilaterais ou plurilaterais, exigem a existéncia
de interesses diferentes. Esses interesses diferentes, no caso da comunhdo de esforgos, sao
configurados mediante a conformacgdo de obrigagdes reciprocas. Desta forma, alerta: "Nao se
pode confundir o intuito de cooperagcdo das partes com a existéncia de interesses Unicos".
(MAGALHAES, 2011, P. 219).

Diante desse entendimento, Aratdjo e Magalhaes (2008, p. 129) conceituam o contrato

como:

acordo formado por duas ou mais declaragdes que produzem para as partes efeitos
juridicos performativos e reflexivos, conforme o significado do acordo obtido. Os
efeitos sdo performativos porque ndo se limita o acordo a verificar situacdes ou
posicOes, mas altera situagdes juridicas pré-existentes. E s@o reflexivos porque as
pessoas sobre as quais incidem os efeitos do acordo s@o os mesmos que dele
participam.

Essa seria, conforme Mello (2011), uma acep¢do mais ampla dos contratos®, que
abrangeria também as associacdes e as sociedades.

Essa concepcdo, ademais, se apresenta compativel com o que prevé a Lei n°
8.666/1993, em seu art. 2° pardgrafo tnico, no sentido de conceber como contrato,
independentemente do nome dado ao ajuste de vontades, qualquer acordo que estabeleca

obrigacdes reciprocas para as partes:

Art. 2° (omissis)

[...]

Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgdos ou entidades da Administragcdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada (BRASIL, 1993)

O fato de se associarem apenas pessoas juridicas de direito piblico também nao seria
impeditivo para que se reconhecesse a natureza contratual do ajuste, ja que estas sdo sujeitas

de direitos e obrigacdes. Além disso, conforme bem lembrado por Marques Neto (2005), a

64 Para Medauar (2012), nesta visdo genérica estariam incluidos os contratos de obras, de prestagdo de servigos,
de fornecimento de materiais, as concessoes, as locagdes, os convénios, os consorcios e os contratos de gestdo.
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estipulacdo de obrigacOes entre tais pessoas ja ocorre no caso dos convénios com repasse de
verbas, gerando, inclusive direito a alegacao da exceptio non adimpleti constractus quando se
caracterizar o descumprimento contratual por um dos entes conveniados. Neste sentido,
admitir-se-ia que tanto os convénios, quanto os consércios constituiriam espécies do género
contratual.

Adotando um sentido mais restrito, Carvalho Filho (2009) compreende os contratos
bilaterais como espécies de uma figura mais ampla denominada de acordo: negdcio juridico
pelo qual se formalizam manifestacdes de vontade, resultado de consenso entre 0s pactuantes.
A diferenca entre os contratos € os demais acordos de vontades estaria justamente na
quantidade de pdlos existentes na mesma relacdo juridica (dois ou mais, conforme se trate de
acordo bilateral ou plurilateral); na natureza dos interesses dos acordantes, se comuns - como
seria o caso das sociedades e associacdes - ou opostos, em se tratando de contratos; e na
relacdo de mutua cooperacdo que existiria no caso associativo e que inexistiriam em relagdo
aos contratos.

Analisando as duas acepgdes, a preferéncia € por tomar o conceito de contrato no seu
sentido mais amplo, abrangendo assim também a figura dos convénios e consércios publicos,
harmonizando o entendimento externado nesse trabalho com a vontade do legislador quando
determinou a constitui¢do destes ultimos por meio de contrato.

Assim como Marques Neto (2005), de se concordar que "no damago do consorcio estéd
a criagdo de um vinculo obrigacional entre as partes e, mais do que isso, a estipulacdo de
obrigacdes reciprocas”, com a caracteristica especial de sua formalizacdo com objetivo de
criar uma nova pessoa juridica para a gestdo associada de servicos publicos.

A instituicao de pessoa juridica para gerir os interesses do consorcio, conforme visto,
decorre da formaliza¢do do contrato de consorcio publico e deve estar prevista no protocolo
de intengdes. Quanto ao tipo de pessoa juridica que serd criada, a Lei n° 11.107/2005 deixou a
discricionaridade dos consortes sua defini¢do, se de direito publico ou privado. Aqui, verifica-
se desde ja um contrasenso, haja vista que, visivelmente a preferéncia do legislador federal é
pela criagdo de pessoa juridica de direito ptiblico, conforme art. 39, do Decreto n°® 6.017/ 2007,
o que leva ao questionamento quanto a razao de se ter admitido também a formacgao de pessoa
juridica de direito privado para gerir os interesses do consércio publico, ademais do seu

, .16
caréter hibrido®.

% Nio se estd aqui querendo sustentar a impossibilidade de se adotar a personalidade juridica de direito privado
para reger relacdes interfederativas, até porque isto ndo € novidade no direito administrativo, haja vista as
empresas estatais, em que se admite a participagdo de entidades integrantes de diversas Orbitas federativas,
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Borges (2005, p. 27-238) também censura a admissdo do regime de direito privado
previsto para os consorcios publicos, por sua incompatibilidade com a personalidade de

direito publico dos entes consortes e com algumas competéncias dela decorrentes:

Nao nos parece feliz a inovacdo da Lei, por vdrios motivos, antes constituindo um
retrocesso a anterior proliferacio de consércios com personalidade de direito
privado ja existentes sob as mais inusitadas formas, sem nenhuma regra
disciplinadora, em milhares de municipios, conforme noticiado pelo IBGE jia em
2001.

Compartilhamos as mesmas preocupagdes que tem manifestado a doutrina, ao longo
dos anos, com respeito a entregar-se a administracdo do consércio publico a uma
associacdo regida pelo direito privado, mesmo com as cautelas introduzidas pelo art.
6°, § 2°. Ndo nos s parece que a personalidade de direito privado seja adequada para
reger as relacdes a serem travadas exclusivamente entre pessoas de direito publico
interno. Ainda mais quando a Lei em comento tracou uma série de competéncias
para os consoércios publicos em geral (...) sem distinguir-lhes a espécie de regime
juridico. Ora, o desempenho de algumas dessas competéncias efetivamente nio se
coaduna com um regime de direito privado.

No mesmo sentido as consideracdes de Silva (2005c, p. 5-6) criticam a adogdo do
regime privatistico em relacdo aos consorcios publicos, sendo que a solug@o hibrida ndo se

coadunaria com o sistema normativo vigente:

A toda evidéncia, o hibridismo adotado pela lei ndo se harmoniza com a
sistematizacdo juridica vigente, pois a tarefa precipua do legislador é a de criar e
disciplinar novos institutos, de forma harmonizada ao sistema juridico posto, pena
de criar indissoldveis problemas de hermenéutica, inviabilizando, em certos casos, a
aplicacdo efetiva da novel legislacao.

Ademais, ainda que se possa argumentar que as transformacdes do direito
administrativo, ocorridas nas ultimas décadas em nosso pais, indiquem crescente
interpenetracdo entre os direitos publico e privado, mitigando, cada vez mais, a
classica dicotomia direito piiblico-direito privado na doutrina pétria, entende-se, que
na situacdo em exame, a criacdo de figura hibrida, distoante do sistema normativo
vigente, ndo se mostra suficientemente relevante a ponto de justificar a
excepcionalidade da medida. Um ordenamento juridico eficaz pressupde elevado
nivel de sistematizacao.

(..)

Por fim, considerando que praticamente todas as atividades relevantes do consoércio,
constituido sob a personalidade de direito privado, serdo disciplinadas por normas de
direito publico (contratacdo para aquisigdio de produtos, servicos, obras de
engenharia, pessoal e prestagdo de contas) nfo se verifica vantagem em institui-la
como pessoa juridica de direito privado.

submetidas ao regime publico-privado quando na prestagdo de servigos publicos. O que se discute € a sua
utilidade, haja vista que a execug@o de funcdo administrativa pelos consércios acaba por exigir uma submissao
prioritdria ao regime de direito publico, sendo, portanto, satisfatdria a atribui¢do de personalidade juridica de
direito pudblico, como ocorre, ademais, em figuras semelhantes aos consércios publicos adotadas no cendrio
estrangeiro.
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A justificativa apontada por Alves (2006, p. 45) estaria "no fato de que a grande
maioria dos consorcios pré-existentes a sua vigéncia foi constituida no formato de associagao
civil e as suas eventuais dificuldades de reenquadramento no formato de associacdo publica
(autarquia) poderia, em tese, desestimular a atuacdo dessas entidades". Trata-se, contudo,
conforme reconhece o autor, de argumento "extra-juridico, insuficiente para justificar a
hesitacdo do legislador em submeter os novos consorcios publicos personalizados a um ou a
outro regime de direito".

Quanto a se tratar, a ado¢ao de uma ou outra personalidade quando da formacao dos
consorcios publicos, de mera escolha dos entes consortes, Alves (2006) restringe tal
interpretacdo, sob a alegacdo de que para o exercicio de determinadas competéncias
privatisticas do Estado e, portanto, intransferiveis ao setor privado, necessariamente dever-se-
4 adotar a personalidade de direito publico. No mesmo sentido, Gomes (2006, p. 6): "Em
alguns casos a personalidade juridica deverd mesmo ser de direito publico, quando se tratar de
matéria intransferivel ao setor privado".

Abstraindo tais controvérsias doutrindrias, tendo sido previstos na legislacao
reguladora ambos os regimes juridicos, cumpre aqui analisa-los, sempre com a cautela devida.

Assim, adotando-se o regime de direito publico, na forma do art. 6°, inciso I, da Lei n°
11.107/2005, a lei prevé a constituicio do Consércio como associagcdo publica, nova pessoa
juridica de direito publico criada por forca do art. 16, da referida lei, que alterou a redacao do

art. 41, inciso IV, do Cédigo Civil®

, para fins de prever, dentre as autarquias, a figura das
associagdes publicas, harmonizando a Lei n® 11.107/2005 com o art. 37, XIX, da Constitui¢do
Federal de 1988%.

Carvalho Filho (2009, p. 29) conceitua a associa¢do publica "como modalidade de
autarquia, de cardter associativo, resultante da formagao de consércio publico, que visa a
alcancar objetivos de interesse comum, com no intuito de cooperacao mutua alvitrado pelos
consorciados".

Do conceito acima, percebe-se a caracterizagdo dos consdrcios formados com

personalidade de direito publico como espécies de autarquias, a que se refere Melo Junior

% Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito piiblico interno:

()

IV - as autarquias, inclusive as associagdes publicas.

7 Art. 37. Omissis

()

XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste tltimo caso, definir as dreas de
sua atuacdo; (...)
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(2011, p. 255) como "Autarquias Plurifederativas". Tal peculiaridade sucede do fato de o art.
6°, § 1°, da Lei n° 11.107/2005 prescrever que o consorcio publico constituido sob o regime de
direito publico passa a integrar a Administragdo indireta de todos os entes da Federacdo
consorciados. Essa é uma situacdo totalmente nova no ordenamento juridico, sendo
desconhecida, na sistemdtica do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, quando dispds
a respeito da figura da autarquia no dmbito da Administracdo Federal.

Disso decorre que o consorcio publico, integrando a Administragcao indireta, tem suas
competéncias aferidas por meio de descentralizacdo administrativa. Contudo, a personalidade
juridica prépria a ele atribuida, o torna sujeito de direitos e obrigacdes proprios, nio se
confundindo, ademais, com a personalidade juridica das entidades a que se vinculam.

O processo de descentralizacdo que estd por trds da criacdo de uma autarquia,
conforme pontuado por Filho (2010), esté relacionado com as fungdes administrativas do ente
federativo responsdvel por sua criacdo. Desta forma, afastam desde ja as competéncias
politicas, ndo sendo possivel a delegacdo de fungdes legislativas ou jurisdicionais. Isso se
deve ao fato de que a autarquia se constitui como um ente administrativo, figura diversa do
ente federado como adverte Di Pietro (2011, p. 43-44). Na concep¢dao da autora, o ente
federado € expressdo da descentralizacdo politica, devendo apresentar caracteristicas proprias
bem definidas, como, entre outras, a autonomia e o poder legislativo. J4 o ente administrativo,
expressdo da descentralizacdo administrativa, "goza tdo somente de capacidade de
autoadministracao, ou seja, de capacidade de gerir os prdprios negdcios"”, sem deter,
portanto, nem autonomia, nem capacidade legislativa®. Dentre as funcdes e competéncias
estatais que lhe sdo atribuidas as autarquias em razdo da sua personalidade juridica de direito
publico, Filho (2005) inclui o préprio poder de utilizagdo da forca de coergdo.

Além disso, tendo-se em conta a personalidade de direito publico, como espécie de
autarquia, somente por meio de lei especifica, podera ocorrer sua criacdo, conforme determina
o art. 37, XIX, da Constituicdo de 1988. A esse respeito, Borges (2005) argumenta que a
solucdo foi dada por meio da prépria Lei n° 11.107/2005, ao prever, em seu art. 6°, inciso I,

que o consércio adquirird personalidade juridica de direito publico, como associagdo publica,

% Essa distingdo serve ainda ao propésito de afastar as conclusdes no sentido de que a Lei n° 11.107/2005 seria
inconstitucional por dar ensejo a criacdo de um novo ente federativo (o consércio visto como autarquia
plurifederativa), afetando a autonomia e as competéncias dos entes atuais (REALE, 2004). Reforcando a tese
contrdria a equiparag¢do do consoércio piiblico as demais entidades federativas, Dallari (2005, p. 31) elucida que
"0s consoércios publicos nele previstos sdo instrumentos de uma descentralizacdo administrativa, ndo tendo os
atributos essenciais de um ente federativo, que s@o a autonomia, implicando o direito de escolher o seu governo,
competéncias proprias exclusivas, estabelecidas na Constituicdo, e poder tributdrio, que lhe dé o direito de
instituir tributos para obten¢@o dos recursos financeiros necessdrios a consecucdo de seus objetivos. Além disso,
os consorcios publicos previstos no Projeto ndo terdo uma base territorial".
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"mediante a vigéncia da lei de ratificacdo do protocolo de inten¢des" (BRASIL, 2005). A
peculiariedade reside no fato de que no consércio publico serdo necessdrias vdrias leis (cada
ente consorciado deverd submeter ao seu legislativo a ratificacdo do protocolo de intencdes)
para sua criagao.

Outra particularidade da espécie autarquica, associacdo publica, prevista na Lei n°
11.107/2005, € justamente sua vinculacdo a diversos entes federados, o que pressupde um
acordo de vontade entre eles, razdo pela qual, além da criacdo por meio da lei ratificadora do
protocolo de inteng¢des (circunstancia suficiente para criagcdo de uma autarquia clédssica), a lei
(art. 3°, Lei n° 11.107/2005) exige a formacdo do consoércio por meio de contrato. Em relacao
a isso, Gomes (2006) sugere a celebracdo do contrato propriamente dito, ndo sendo
recomendado concluir no sentido de que, com a ratifica¢do legal, o protocolo de intengdes se
converteria automaticamente no contrato de consorcio.

A atribuicdo de personalidade juridica de direito publico, ademais, com bem lembrado
por Pedreira (2005), dd aos consdrcios publicos as prerrogativas e os privilégios garantidos
pela legislacdo a entes de tal espécie: imunidade tributdria, impenhorabilidade dos bens,
processo de execugao especial, prazos dilatados etc.

Por fim, assim como acontece com as autarquias, a formacao de consércio publico e a
conseqiiente criagdo de ente personificado para administragdo dos interesses nele associados,
€ mera faculdade do(s) ente(s) federado(s). Logo, decorre da autonomia federativa que tanto a
associacdo como a permanéncia em um consorcio publico é escolha que se deve dar por
decisao de cada ente, sem a intervenc¢ao de for¢as ou agentes externos.

Questdo tormentosa ¢ a definicdo do momento em que se inicia a personalidade
juridica do ente consorcial constituido por meio de associacao publica, ja que pela literalidade
do art. 6° inciso I acima tido ndo se pode extrair uma conclusao univoca. Medauar e Oliveira
(2006) sustentam que a personalidade se adquire mediante a vigéncia de parcela das leis de
ratificacdo, em ndmero suficiente para caracterizar um consorcio, devendo tal regra estar
prevista no protocolo de intencdes.

Di Pietro (2005, p. 8) apresenta solucao diferente:

Como os consércios publicos integrardo a Administracdo Indireta de cada ente
consorciado, tem-se que entender que a personalidade juridica surge em momentos
diferentes para cada qual (...). Talvez se resolva o impasse pelo entendimento de que
o consoércio adquire personalidade juridica com a lei ratificadora, sob condicdo
resolutiva da celebrag@o do contrato de consoércio.
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Divergindo de ambos os entendimentos, Carvalho Filho (2009) somente admite o
inicio da personalidade juridica do ente consorcial a partir da vigéncia da ultima lei de
ratificagdo do protocolo de intenc¢des, tendo-se em conta os entes pactuantes "que podem vir a
integrar o consoércio publico" (art. 5° inciso II, do Decreto n° 6.017/2007), conforme
discriminado no protocolo de intencdes, ressalvando, no que se refere ao permissivo legal do
art. 5°, § 1°, da Lei n° 11.107/2005, em que o consoércio venha a ser celebrado por apenas parte
dos subscritores do protocolo de intengdes, que a existéncia legal da personalidade coincidira
com "a vigéncia da tultima lei de ratificacdo promulgada pelo ente federativo que integrar
parcela dos consorciados" (CARVALHO FILHO, 2009, p. 31).

O critério que melhor se adequaria ao disposto na legislacdo, ao que parece, seria o
apregoado por Medauar e Oliveira (2006), haja vista ser compativel tanto com a situacdo de
celebracdo de contratagdo por todos os entes consortes, como também por parcela deste como
admitido pelo art. 5°, § 1°, da Lei n° 11.107/2005. O problema de se adotar a interpretacdao de
Carvalho Filho (2009) é que a mesma esbarra na situacdo prevista no § 3°, do mesmo
dispositivo legal. Consoante acentuado por Medauar e Oliveira (2006), seria juridicamente
invidvel admitir-se a assembléia geral homologar as ratificagdes realizadas apds dois anos da
subscricao do protocolo de intencdes, caso o consdrcio nao fosse dotado de personalidade
juridica nesta ocasido. Sendo assim, a exigéncia de que a personalidade juridica do ente
consorcial somente sobreviessse mediante a vigéncia da dltima lei de ratificacdo do protocolo,
acabaria gerando situagdes como a mencionada acima. Quanto ao entendimento sustentado
por Di Pietro (2005), segundo contra-argumentou Carvalho Filho (2005), o mesmo ofenderia
o principio da unidade da pessoa juridica, que exige um momento Unico para o inicio da sua
personalidade.

Outra exce¢do apontada pelo autor (CARVALHO FILHO, 2009) refere-se a situagdo
onde todos os integrantes do consorcio ja tenham instituido lei para disciplinar sua
participacdo na entidade, conforme estabelecido no art. 6°, § 7°, do Decreto n° 6.017/2007.
Neste caso, consoante disposto no art. 7°, §2°, do mesmo Decreto, a aquisicdo da
personalidade juridica pela associacdo publica fica a depender apenas da publicacdo do
protocolo de intengdes. Essa situac@o, para que possa ser considerada vélida em funcdo do
que dispde o art. 37, XIX, da Constituicao Federal - que exige lei para criacdo de autarquia e,
portanto, de associacdo publica -, deve ser interpretada no sentido de que o consoércio adquire
personalidade juridica por meio da lei que disciplina a participacdo do ente no consorcio,

condicionada, contudo, a prética do ato administrativo (constitui¢ao do consércio).
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Uma ultima questdo diz respeito a constitucionalidade das "Autarquias
Plurifederativas" instituidas com o advento da Lei n° 11.107/2005. Medauar e Oliveira (2006,
p. 77) vislumbram nesta caracteristica um prejuizo ao federalismo, "por um ‘excessivo'
misturar-se das entidades federativas", com lesdo a autonomia dos entes federados,
principalmente no que se refere a auto-organizagdo e auto-administracdo. Defendem, ademais,

que o Supremo Tribunal Federal®

em 1992, teria decidido pela inviabilidade constitucional de
uma autarquia interfederativa.

Contrapondo-se a tais argumentos, Marques Neto (2005) e Harger (2007) esclarecem
que a época do julgamento, isto €, 1992, o Supremo Tribunal Federal entendeu ser impossivel
a criacao de uma autarquia interfederativa por falta de permissivo constitucional para tanto.

Levando-se em conta que tal decisdo foi anterior ao advento do novel artigo 241 da
Lei Maior, os autores sugerem reconhecer que o proprio argumento levantado pela Excelsa
Corte seria, hoje, suporte a tese de constitucionalidade das autarquias multifederativas, uma
vez que com a Emenda Constitucional n° 19, de 1998 e a nova redacdo do art. 241 dela
resultante, "o Texto Constitucional explicitamente passou a agasalhar a hipétese em causa:
consoércios publicos instituidos por entes federativos de distinto status constitucional".
(MARQUES NETO, 2005, P. 43)

Em outras palavras, o obstidculo apontado pelo Supremo Tribunal Federal, quando da
criagcdo do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul como entidade autdrquica de
atuacdo regional, por meio de convénio entre Estados-membros, estava no fato de inexistir
previa outorga constitucional aos Estados para a criacao de tal entidade por meio de convénio.

Nos termos do acérdao proferido pelo Supremo Tribunal Federal:

Se cada um dos Estado-membros, por si s6, é despido da competéncia material e
territorial necessdria a criagdo da entidade autdrquica de atuagdo regional, sé uma
norma superior poderia emprestar a manifestacdo conjunta das trés vontades estatais
incompetentes o poder que a todas elas falece.

Em termos positivos, dada a nossa estrutura federativa, se a criacdo da autarquia
regional ultrapassa obviamente o ambito material da autonomia de cada Estado-
membro, e da correspondente fung¢do administrativa, s6 a Constituicdo Federal
poderia outorgar a mesma eficdcia criadora ao convénio interestadual. (BRASIL,
1992)

Atinente aos consoércios publicos e a constitui¢do de pessoa juridica de direito publico
com cardter de autarquia plurifederativa, o contratempo se resolve tendo em vista que partiu

da prépria Constitui¢do Federal a permissdo para que os entes federativos pudessem se

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Primeira turma. RE 120.932-1/210. Rel. Min. Septilveda Pertence, j.
24.03.1992, DJU 30.04.1992.
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consorciar, dando ensejo a criacdo de pessoa juridica com status de autarquia multifederativa,
levando em conta a possibilidade dos vérios sujeitos integrarem a mesma. A outorga para a
constituicdo de pessoa juridica alids, encontra-se implicita na redagdo do art. 241, da CF,
quando estabelece que lei dos entes federados deverd autorizar “a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigcos
transferidos”. Essa transferéncia, por sua vez, leva em conta a existéncia de um sujeito de
direitos apto a receber esses encargos, servicos, bens e pessoal. Assim, somente a condi¢ao de
pessoa juridica dd ao consércio publico a capacidade necessdria para auferir essas
transferéncias.

Demais disso, no tocante ao prejuizo ao federalismo e a autonomia dos entes
federativos, de se reiterar nossas consideracdes anteriores no sentido de que a formacao de
consoércio publico com a conseqiiente constitui¢do das tais autarquias interfederativas € mera
faculdade dos entes federados, sendo que tanto a associacdo como a permanéncia como
consortes € de sua livre escolha, devendo acontecer sem a intervencdo de forcas ou agentes
externos.

Filho (2005, p. 25) lembra, alids, que a idéia de se constituir uma pessoa juridica por
meio da unido de entes federativos distintos ndo é nova no ordenamento juridico brasileiro:
"experiéncia dessa ordem ja é praticada em sociedades de economia mista € em empresas
publicas, quando delas participam entidades integrantes de diversas Orbitas federativas".

Caso a opg¢do seja pela criagdo de pessoa juridica de direito privado, a Lei n°
11.107/2005 nao especificou a categoria de pessoa juridica de direito privado em que estariam
incluidos os consoércios publicos, limitando-se a informar, no art. 4°, inciso IV, que ndo
poderiam ter fins econdmicos.

Recorrendo a lei civil a fim de buscar a figura ideal para o consoércio publico com
personalidade de direito privado, vislumbra-se, no art. 44 do Cédigo Civil, pelo menos quatro
formas diversas que poderiam ser adotadas pelo consércio: as associagdes, as fundacgdes, as
organizagdes religiosas e os partidos politicos. O art. 15, da Lei n® 11.107/2005 sinaliza ja em
favor das associacoes civis, quando determina a aplicacdo de suas normas disciplinadoras aos
consorcios publicos no que lhes for pertinente.

Na pratica brasileira, como registrado por Alves (2006), j4 eram numerosos 0s casos
de consdrcios pré-existentes a Lei n° 11.107/2005, constituidos no formato de associacdo civil,
o que teria levado, alids, como argumentou o autor, a op¢ao do legislador em prever também a

personalidade juridica de direito privado para os consércios publicos. Além disso, como
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sustenta Carvalho Filho (2009), é da esséncia do consércio o seu carater associativo, de
cooperacdo mutua entre os pactuantes.

Tais informagdes parecem indicar para a escolha indireta da lei pela categoria das
associagdes civis. De qualquer forma, estariam afastadas de plano as figuras das organizagdes
religiosas e dos partidos politicos pela sua especificidade. Quanto as fundagdes, segundo Silva
(2005¢), estas sao limitadas a sua finalidade, as causas religiosas, morais, culturais ou de
assisténcia, conforme disposto no art. 62, pardgrafo unico do Cdédigo Civil, limitando,
sobremaneira, os objetivos do consércio. Sob outro argumento, Carvalho Filho (2009, p. 34)
rechaca qualquer entendimento em favor da fundacido para configurar a pessoa juridica de

direito privado criada por meio do consoércio publico:

Para que fosse uma fundacio, teria que ser fundacdo privada, regida pelo Direito
Civil. Ocorre que esse tipo de fundaciio demanda a figura do instituidor, que € quem
define o objetivo a que a entidade se destina (art. 62, Céd Civil), o que se revela
incompativel com a pessoa consorcial. Por outro lado, a fundagdo teria que se
vincular aos entes federativos consorciados a essa circunstincia afastaria a fung¢do do
Ministério Publico de velar pelas entidades fundacionais, fun¢do inafastdvel quando
se trata de fundagdes eminentemente privadas (art. 66, Céd. Civil).

Constituidos sob a forma de associacdo civil, os consércios publicos deverdao atender
aos requisitos da legislagao civil, mais especificamente aos arts. 53 a 61 do Cddigo Civil. No
entanto, tendo em vista as atividades estatais que estdo por detrds da formacao dos consorcios
publicos, o art. 6°, § 2° da Lei n° 11.107/2005 determina que os consércios publicos
revestidos de personalidade juridica de direito privado deverdo observar as normas de direito
publico no que concerne a realizacdo de licitacdo, celebracio de contratos, prestacao de contas
e admissdo de pessoal, que serd regido pela Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT).
Observard, também, as normas de direito financeiro aplicdveis as entidades publicas na
execucdo de suas receitas e despesas, de acordo como o disposto no art. 9° do mesmo
dispositivo legal.

Diante disso, Fortini (2007) afirma que a natureza privatista em relacdo aos consorcios
publicos constituidos como pessoa juridica de direito privado seria relativa, sendo que as
associacOes civis formadas para tanto, constituir-se-iam como entidades de regime hibrido,
tendo em vista a enorme influéncia exercida pelas normas de direito publico.

Mas, ainda que se trate de regime de direito privado hibrido ou mitigado (BORSALLI,
2010, p. 45), faz-se necessdrio a ado¢do de requisitos proprios da legislagdo civil para a
aquisicdo da personalidade juridica de direito privado. Com efeito, aplica-se, in casu, o art. 45

do Cédigo Civil, tendo-se inicio a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado
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com a inscri¢do do ato constitutivo no respectivo registro. Assim, ndo € suficiente a vigéncia
das leis de ratificacido dos protocolos de intengdes para o inicio da personalidade juridica de
direito privado, mas apds a ratificagdo, tendo sido constituido o consércio, por meio de
contrato, sua formalizagdo ocorrerd com a elabora¢do do estatuto, devendo este, ainda, ser
levado a registro, para, s entdo, dar inicio a personalidade juridica de direito privado da
associacdo consorcial. Demais disso, o registro do estatuto consorcial deverd observar, ainda,
as exigéncias do art. 46 do Cédigo Civil”’, na medida do possivel.

Di Pietro (2005) sustenta que tanto o consdércio publico que da ensejo a formacao de
pessoa juridica de direito privado, como o que leva a constituicdo de pessoa juridica de direito
publico, ndo obstante o siléncio da lei, fariam parte integrante da Administracdo Publica

indireta de todos os entes federados que dele participam, sob o argumento de que

Nao hd como uma pessoa juridica politica (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) instituir pessoa juridica administrativa para desempenhar atividades
proprias do ente instituidor e deixd-la fora do ambito de atuag¢do do Estado, como se
tivesse sido instituida pela iniciativa privada. Todos os entes criados pelo poder
publico para o desempenho de fungdes administrativas do Estado t€ém que integrar a
Administracio Publica Direta (se o ente for instituido como 6rgdo sem
personalidade juridica) ou Indireta (se for instituido com personalidade juridica
propria). (DI PIETRO, 2005, p. 4-5)

3.1.3.5 Formacdo dos consorcios publicos

A constituicdo do consoércio publico, conforme previsio na Lei n° 11.107/2005,
demanda a observancia de todo um procedimento, cujas fases sdo assim resumidas por Di

Pietro (2005, p. 7):

a) subscricdo do protocolo de intengdes (art. 3°);

b) publicagdo do protocolo de inteng¢des na imprensa oficial (art. 4°, § 5°);

¢) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total ou parcialmente, o
protocolo de inten¢des (art. 5°) ou disciplinando a matéria (art. 5°, § 4°);

d) celebragdo de contrato (art. 3°);

e) atendimento das disposi¢des da legislacdo civil, quando se tratar de consércio
com personalidade de direito privado (art. 6°, II).

" Art. 46. O registro declarara:

I - a denominacdo, os fins, a sede, o tempo de duracdo e o fundo social, quando houver;

II - 0 nome e a individualizacdo dos fundadores ou instituidores, e dos diretores;

IIT - o modo por que se administra e representa, ativa e passivamente, judicial e extrajudicialmente;

IV - se o ato constitutivo é reformavel no tocante a administracio, e de que modo;

V - se 0os membros respondem, ou ndo, subsidiariamente, pelas obrigacdes sociais;

VI - as condi¢des de exting@o da pessoa juridica e o destino do seu patrimdnio, nesse caso. (BRASIL, 2002)
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Além disso, algumas figuras especiais foram previstas pela lei para permitir a
execugdo dos objetivos cunhados para os consércios publicos. Sdo elas, conforme Gomes

(2006, p. 1):

(...)

¢) a obrigatoriedade de constitui¢do de uma pessoa juridica prdépria para representar
o consorcio (art. 6°);

d) a celebragdo de contrato de rateio entre as entidades consorciadas, a ser
formalizado para cada exercicio financeiro, com a finalidade de estabelecer o
compromisso de cada um na aplicag¢@o de recursos em prol do consércio (art. 8°);

e) a celebragdo de contrato de programa, quando houver obrigacdes sem cardter
financeiro a serem assumidas pelos entes federativos, relacionadas, por exemplo, a
transferéncia de bens ou cessdo de pessoal para o consoércio (art. 13).

As formalidades a serem adotadas, consoante se observa da legislacdo pertinente, sao
muito similares tanto para os consodrcios publicos que déem origem a formacdo de pessoa
juridica de direito publico, como de direito privado, sendo ressalvada a esta ultima o
atendimento de algumas regras da legislacdo civil, devido ao seu regime hibrido.

O processo se inicia com a subscricdo do protocolo de intencdes pelo representante
legal dos entes federados interessados em se consorciar, exigindo a lei, ademais, sua
ratificacdo para se tornar eficaz, bem como a publicacdo do ajuste preliminar nos 6rgaos de
imprensa oficial dos respectivos signatdrios’', a qual pode se dar de forma resumida, de
acordo com o art. 5°, § 7°, do Decreto n° 6.017/2007. Essa publicacdo, alids, segundo Harger
(2007), deve ocorrer antes da elaboracao da lei ratificadora do protocolo (excetuado o caso do
art. 5°, § 4° da Lei n° 11.107/2005"%), em prazo razodvel para que os interessados possam
analisar o documento. Ainda, a respeito do controle social, o §3° do mesmo dispositivo legal
determina que os consorcios obedecam ao principio da publicidade, com a divulgacdo das
decisdes que digam respeito a terceiros e também as de natureza or¢camentdria, financeira ou
contratual, inclusive as que digam respeito a administracao de pessoal; o § 2°, inciso I, por sua
vez, admite a participagdo de representantes da sociedade civil nos 6rgdos colegiados do

consorcio, a exce¢do da assembléia geral.

A publicagdo, entretanto, ndo € condi¢do de eficdcia do protocolo, segundo entedem Medauar e Oliveira
(2006), por falta de previsdo legal expressa nesse sentido. Diante disso, a auséncia de tal publicacdo configuraria
mera irregularidade, a ser suprida a qualquer momento pelos subscritores do protocolo. No mesmo sentido,
Carvalho Filho (2009). Adotando posicionamento diverso, Harger (2007) defende que a publicac¢do do protocolo
de intenc¢des seria sim obrigatdria, visto tratar-se elemento essencial a validade do futuro contrato de consércio.
Estamos com os autores que ndo véem nulidade na falta de publicacido do protocolo, por entender que a intencao
do legislador ndo foi a de imprimir eficdcia ao protocolo por meio do ato de publicidade, diferentemente do que
fez, de forma expressa, no art. 8°, § 3°, do Decreto n° 6.017/ 2007 em relagdo ao estatuto do Consércio Piblico.
" Art. 5°(...)

§4° E dispensado da ratificacdo prevista no caput deste artigo o ente da Federacdo que, antes de subscrever o
protocolo de intengdes, disciplinar por lei a sua participagdo no consdrcio publico.
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O protocolo de intengdes foi definido pelo art. 2°, inciso III, do Decreto n° 6.017/2007
como "o contrato preliminar que, ratificado pelos entes da federacdo interessados, converte-se
em contrato de consoércio publico" (BRASIL, 2007).

As cldusulas necessdrias ou indispensdveis ao protocolo de intencdes estdo dispostas
no art. 4°, da Lei n° 11.107/2005, bem como no art. 5°, do Decreto n® 6.017/2007. Harger
(2007) ressalta, no entanto, que nem todas as cldusulas ali dispostas deverdo constar
obrigatoriamente de todos os protocolos de intencdes. As cldusulas essenciais efetivamente
previstas, assim, variam de acordo com o objeto adotado pelo consércio.

ApOs a elaborac@o do protocolo de intengdes, o proximo passo previsto pela Lei n°
11.107/2005 € a sua ratificacdo (art. 5°), a qual se deve dar por ato legislativo dos entes
consorciados. Com isso, define-se que a associacdo por meio de consércios publicos, muito
embora seja de natureza tipicamente administrativa, depende ainda da anuéncia do Poder
Legislativo, sendo de todos os entes federativos subscritores do Protocolo de intencdes, de
pelo menos parte destes.

Muito embora a exigéncia de ratificacdo para a celebragdo do contrato de consoércio, o
Decreto n° 6.017/2007 ressalva que a recusa ou a demora na promulgacao da lei ratificadora
nao poderiam ser penalizadas (art. 6°).

A Lei n° 11.107/2005 prevé algumas situacdes especiais em relacdo a ratificagdo do
protocolo de intencdes. A primeira delas € a que autoriza a celebragdo do consércio publico
por apenas partes dos consortes subscritores do Protocolo, desde que instituida por estes a lei
ratificadora (art. 5°, §1°), devendo, contundo, tal situacdo vir, desde ja prevista no protocolo
de inten¢des (art. 6°, §4°, do Decreto n° 6.017/2007). Neste sentido, Carvalho Filho (2009)
adverte que o documento devera delimitar fatores de tempo e territorio, isto é, deverd dispor a
respeito do nimero minimo de participantes que formardo o consércio, bem como o prazo
dentro do qual deverd ele ser formado.

Os demais subscritores que assim tiverem interesse em se tornarem consortes tém,
contudo, a oportunidade de solicitar a alteracao contratual para tanto, assim como outros entes
federativos que ndo tenham participado do protocolo de intengdes (art. 6°, §6°, do Decreto n°
6.017/2007). Nao obstante, se o ente subscritor do protocolo levar mais de dois anos para
promulgar a lei de ratificagdo, ha exigéncia na Lei n° 11.107/2005 de que a ratificacdo seja
ainda sujeita 2 homologacdo da assembléia geral do consdrcio publico, se este ja tiver sido
constituido, se ndo, caberd aos demais subscritores do protocolo homologar tal ratificacdao

retardataria (art. 5°, §3°, da Lei n° 11.107/2005 c/c art. art. 6°, §5°, do Decreto n° 6.017/2007.
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Um terceiro ponto refere-se a efetivacido de ratificacdo com reservas do protocolo de
intengdes por algum ente federativo, levando a um consorciamento parcial ou condicional do
mesmo, caso haja aceite dos demais entes subscritores do documento (art. 5°, §2°), cabendo a
assembléia manifestar tal concordancia, quando o consércio ja estiver constituido (art. 6°, §3°,
do Decreto n°® 6.017/2007).

A legislacdao admite ainda a possibilidade de dispensa da ratificagdo do protocolo de
intencdes, no caso do ente federativo disciplinar por lei a sua participacdo no consorcio
publico antes mesmo de subscrever o protocolo (art. 5°, §4°, da Lei n° 11.107/2005).

Superada a fase de elaboracdo do Protocolo de intengdes e de sua ratificacao
legislativa, a medida seguinte € a celebracdo do contrato de consércio propriamente dito.

A leitura do Decreto n° 6.017/2007 pode levar a entender que se trata se ato
automético, com a conversdo do protocolo de inten¢des no proprio contrato de consoércio,
apos a ratificacdo legal. Todavia, alguns autores sugerem que se adote interpretacdo diversa.
Machado e Dantas (2008), por exemplo, defendem que havendo reservas no processo de
ratificacdo do Protocolo de intencdes e tendo sido as mesmas aceitas, cabe a redacdo do
contrato de Consorcio explicitar quais as cldusulas submetidas a reserva, bem como o0s entes
consorciados que procederam a ratificacio parcial ou condicionado daquele documento. Em
decorréncia deste fato, ja se poderia afastar a idéia de conversdo automadtica do protocolo de
intencdes no contrato de consoércio, jd que a redagdo do contrato propriamente dito poderd
conter peculiaridades ndo previstas no protocolo original.

Gomes (2006), da mesma forma, entende que tal conversdo ndo poderd se dar de
forma automdtica, mas, certas questdes complexas da relacdo contratual, como o inicio de sua
vigéncia e a aceitacdo da ratificacdo com reserva pelos demais subscritores, exigiriam a
celebracdo do contrato de Consoércio, no seu devido momento.

De qualquer forma, o texto original do protocolo de inten¢des, admitidas as eventuais
ressalvas, deve vir reproduzido no contrato de Consorcio Publico a que der origem, devendo,
ademais, além de conter a assinatura de todos os participantes, para sua eficicia, ser o referido
contrato publicado no 6rgao de imprensa competente no ambito de cada ente consorciado.

Além da constituicdo por meio de contrato, o Decreto n° 6.017/2007 prevé que o
consorcio publico devera ser organizado por estatutos, onde deverdo ser atendidas todas as
cldusulas do contrato constitutivo, cabendo, a assembléia geral, a aprovacdo dos mesmos (art.
8° e seu §1°).

Realizados tais procedimentos, admite-se a constituicdo da pessoa juridica de direito

publico, na forma da lei.
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Uma ultima fase, porém, é admitida pela lei em relacdo aos consoércios que dao ensejo
a formacdo de pessoa juridica de direito privado. Para estes exige-se, ainda, a averbacao dos
atos constitutivos - o contrato de consdércio e seus estatutos - no Cartério de Registro Civil das
Pessoas Juridicas da sede do consércio publico, na forma exigida pelo art. 45 do Cédigo Civil.

Formalizados tais procedimentos previstos na legislagdo propria, Machado e Dantas
(2008) destacam alguns efeitos juridicos importantes, que tornariam os consorcios aptos a
cumprir o objeto para o qual foram instituidos. Seriam conseqii€ncias relevantes, a capacidade
negocial e processual dos consorcios, adquirida por meio das entidades criadas; a existéncia
propria do consércio em relagdo aos entes federados, haja vista a aquisicao de personalidade
juridica; a existéncia de patrimonio préprio; a atribuicdo de obrigagdes reciprocas entre os
entes consorciados, firmadas nos termos do contrato de consoércio.

Outro ponto importante refere-se as causas de alteracdo que podem ocorrer no curso
da vigéncia do contrato de consdrcio, assim como os casos de sua extingdo, de acordo com as
disposi¢des contidas na Lei n° 11.107/2005 e seu decreto de regulamentagdo.

Inicialmente, Carvalho Filho (2009) aponta dois tipos de alteragdes legais que podem
ocorrer em relacdo ao contrato de consércio: as alteragdes objetivas, que implicam a
modificagdo no objeto contratual, com alteracdo de alguma de suas cldusulas; as alteracoes
subjetivas, porque incidem sobre os sujeitos do contrato, como os casos de ingresso de um
novo ente federativo no consorcio (art. 5°, §§ 1° e 3°, da Lei n° 11.107/2005 c/c art. 6°, §§ 5°¢
6°, do Decreto n°® 6.017/2007) ou de afastamento de um dos consortes (art. 11, da Lei n°
11.107/2005 e arts. 25 e 26 do Decreto n°® 6.017/2007).

Especificamente no que se refere as alteracdes subjetivas, o art. 24 do Decreto n°
6.017/2007 estabelece que "nenhum ente da Federacdo podera ser obrigado a se consorciar ou
a permanecer consorciado" (BRASIL, 2007), preservada, assim, a autonomia de cada ente
federativo. Disso decorre, como visto, a possibilidade de ingresso a qualquer tempo de um
ente interessado no Consoércio, desde que submetido as exigéncias da lei, bem como seu
eventual afastamento.

O afastamento do ente federado do consércio pode-se dar de duas formas: pela sua
retirada e pela sua exclusdo. No primeiro caso, também denominado de recesso pelo Decreto
n°® 6.017/2007, ocorre o afastamento voluntdrio do consorte, por meio de ato formal do seu
representante (Chefe do Poder Executivo), junto a assembléia geral do consoércio, conforme
exigéncia do art. 11, da Lei n° 11.107/2005, para que possa produzir efeitos em relacdo aos
demais consorciados. Além disso, exige-se que o ato de comunicacdo do desligamento do ente

consorciado observe forma previamente disciplinada por lei originada do Poder Legislativo do
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ente que se retira. Essa lei, segundo Carvalho Filho (2009) pode ser tanto a de ratificagdo do
protocolo de intengdes, como a lei especifica de participagdo no consoércio, editada
previamente a subscricado do protocolo de inteng¢des, como prevista no art. 5°, §4°, da Lei n°
11.107/2005.

As conseqiiéncias advindas do ato de retirada do consorciado estdo previstas tanto no
art. 11, §§1°e 2° da Lei n° 11.107/2005, como no art. 25, §2° do Decreto n° 6.017/2007.

A segunda forma de afastamento do ente federativo do consércio se efetiva, nos
termos da legislacdo acima, por intermédio da sua exclusdo. O art. 26, do Decreto n°
6.017/2007 determina que o ato de exclusdo de ente consorciado depende de justa causa, a
qual deve ser apurada por meio do devido processo legal, garantidos o contraditério e a ampla
defesa do consorciado, exigéncia refor¢ada pela letra do art. 27, do Decreto n° 6.017/2007. No
caso da exclusdo, o legislador ndo especificou quem seria responsdvel pela ado¢dao de tal
medida. Supde-se que a assembléia geral, na qualidade de instincia méixima decisdria do
consorcio, é quem teria competéncia para tanto.

Muito embora outras causas possam ser responsaveis pela exclusdo de um consorciado,
algumas situacdes estdo ja previstas na lei, como é o caso do art. 8, §5°7°, da Lei n°
11.107/2005, bem como do art. 26, §1° e art. 28, ambos do Decreto n°® 6.017/2007, havendo,
contudo, que ser observada a exigéncia de prévia suspensao do ente consorciado (art. 26, §2°),
para que possa suceder a exclusdo prevista no art. 26, §1° do referido Decreto’®. Em relagdo as
alteracdes objetivas referidas ao inicio e também aos casos de extingdo do contrato de

consorcio, se aplica a exigéncia contida no art. 12, da Lei n° 11.107/2005:

Art. 12. A altera¢do ou a extincdo de contrato de consércio publico dependerd de
instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os
entes consorciados.

3 Art. 8. (..)

§ 5% Poderad ser excluido do consércio publico, apds prévia suspensdo, o ente consorciado que ndo consignar, em
sua lei orcamentdria ou em créditos adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as despesas assumidas por
meio de contrato de rateio. (BRASIL, 2005)

™ Art. 26. A exclusdo de ente consorciado s6 é admissivel havendo justa causa.

§ 1° Além das que sejam reconhecidas em procedimento especifico, € justa causa a ndo inclusio, pelo ente
consorciado, em sua lei orcamentdria ou em créditos adicionais, de dotagdes suficientes para suportar as despesas
que, nos termos do or¢camento do consércio publico, prevé-se devam ser assumidas por meio de contrato de
rateio.

§ 2° A exclusdo prevista no § 1° deste artigo somente ocorrerd apds prévia suspensdo, periodo em que o ente
consorciado poderd se reabilitar.

()

Art. 28. Mediante previsdo do contrato de consércio publico, poderd ser dele excluido o ente que, sem
autorizacdo dos demais consorciados, subscrever protocolo de intengdes para constitui¢do de outro consdrcio
com finalidades, a juizo da maioria da assembléia geral, iguais, assemelhadas ou incompativeis. (BRASIL, 2007)
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Em se tratando de extin¢do do contrato de consoércio, o legislador entendeu por bem
regular algumas questdes relacionadas a bens, direitos, encargos, obrigacdes e pessoal do
consorcio publico.

Neste sentido, os §§1° e 2°, da Lei n° 11.107/2005 assim dispuseram:

§ 1° Os bens, direitos, encargos e obrigagdes decorrentes da gestdo associada de
servigos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo
atribuidos aos titulares dos respectivos servigos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsdveis por cada obrigag¢do, os entes
consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes remanescentes,
garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram
causa a obrigagdo. (BRASIL, 2005)

Da mesma forma, estd previsto no art. 29, §2°, do Decreto n° 6.017/2007:

§ 2° Com a extingdo, o pessoal cedido ao consércio publico retornard aos seus
orgaos de origem, e os empregados publicos terdo automaticamente rescindidos os
seus contratos de trabalho com o consércio. (BRASIL, 2007)

A razdo de ser do §1°, segundo Carvalho Filho (2009), estd relacionada a viabilizacao
da continuidade do servico publico por parte do ente titular, bem como garantir o direito de
terceiros, sobretudo dos usudrios, no que se refere aos encargos e as obrigacdes que cabiam ao
Consorcio extinto.

Quanto ao disposto no §2°, sua interpretacdo depende da sua leitura em conjunto com
o art. 10 previsto na redacdo original do projeto que deu origem a Lei n° 11.107/2005 e que
recebeu veto do Presidente da Republica. Ali estava prevista que a responsabilidade dos entes
consorciados em relacdo as dividas assumidas pelo consércio seria soliddria, como regra geral.
Contudo, por meio do veto, preferiu-se adotar a responsabilidade soliddria de forma
excepcional, por meio do art. 12, §2°, sendo que, para os demais casos, a responsabilidade dos
entes consorciados em relacdo ao consorcio seria apenas subsididria. Por conseguinte, apenas
nos casos de alteracdo ou extin¢cdo do consoércio, e até que se apure a responsabilidade pelas
obrigagdes remanescentes (responsabilidade transitdria), os entes consorciados poderdo ser
responsabilizados solidariamente com o consércio pelas mesmas, garantindo-se aqueles o
direito de regresso que pode recair mesmo na pessoa do agente publico incumbido da gestdao
do Consorcio, se 0 mesmo tiver atuado em desconformidade com a lei ou com as disposicdes
estatutdrias (art. 10, pardgrafo tnico).

Di Pietro (2005) esclarece, todavia, que por for¢a do que determina o art. 37, §6°, da

Constitui¢do Federal tal solidariedade nao surtiria efeitos perante terceiros, por for¢a da
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responsabilidade civil objetiva dos consorcios perante terceiros, prevalecendo somente em

relacdo aos consorciados.

3.1.3.6 Contrato de rateio, de programa e o regime trabalhista nos consorcios puablicos

O art. 8°, da Lei n° 11.107/2005 estabelece que as obrigacdes financeiras dos consortes
em relacdo ao consorcio publico devem estar previstas no contrato de rateio. Nos termos do
art. 2°, inciso VII do Decreto n® 6.017/2007, trata-se de "contrato por meio do qual os entes
consorciados comprometem-se a fornecer recursos financeiros para a realizacdo das despesas
do consorcio publico". (BRASIL, 2005).

O contrato de rateio €, assim, um contrato administrativo diverso (com delineamento e
fins proprios), porém, paralelo ao contrato de consorcio, ja que vinculado a existéncia do
proprio consorcio, celebrado entre cada ente consorciado e o consorcio, e cujas cldusulas
apresentam conteido predominante econdmico-financeiro, sendo, ademais, a tnica forma por
meio da qual se torna possivel, nos termos da lei, a entrega de recursos ao consorcio publico
pelos entes federativos.

Para a celebracdo de cada contrato de rateio, o Decreto n° 6.017/2007 exige a
observancia da legislacdo or¢camentdria e financeira do ente consorciado pactuante (art. 13,
§1°), ndo havendo determinacdo legal, entretanto, para que as contribui¢des financeiras para o
contrato de rateio sejam igualitarias, como recorda Alves (2006).

Quanto ao prazo de vigé€ncia deste tipo de contrato, a lei determina que o mesmo nao
podera ultrapassar ao das dotagdes orcamentdrias que lhe dao suporte, exceto no caso de
programas e acdes contempladas em plano plurianual, ou na gestdo associada de servicos
publicos custeados por tarifas ou precos publicos (art. 8°, §1°, da Lei n° 11.107/2005).

A Lei n° 11.107/2005 determina, ainda, que as despesas assumidas pelos entes
federados em virtude do contrato de rateio ndo podem ter o cardter genérico > sendo
necessdrio, por tal razdo, especificar a destinacdo dos recursos entregues ao consorcio, ou seja,
qual despesa esses recursos objetivam custear.

Tal lei prevé, ainda, a possibilidade de suspensao, seguida de exclusao, do consorciado
que ndo inserir em sua lei orcamentdria crédito adicional ou dotacdo suficiente para atender as

despesas do consorcio (art. 8°, §5°), configurando, ademais, a conduta de celebracdo de

> Nos termos do art. 15, §2° do Decreto n°® 6.017/2007: "Nao se considera com genérica as despesas de
administracdo e planejamento, desde que previamente classificadas por meio de aplicacdo das normas de
contabilidade publica".
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contrato de rateio sem a dotagdo orcamentdria prévia e suficiente, ato de improbidade
administrativa, quando causadora de prejuizo ao erdrio, nos termos do art. 18 daquela lei, que
introduziu o inciso XV, no art. 10 da Lei n° 8.492, de 02 de junho de 199276,

Além do contrato de rateio, outras formas de financiamento dos consércios publicos
estdo previstas na Lei n° 11.107/2005, como a possibilidade dos consércios publicos firmarem
convénios e receberem auxilios, contribuicdes e subvengdes de outras entidades e 6rgaos do
governo que nao os entes consorciados (art. 2°, §1°, I); arrecadarem tarifas e outros precos
publicos pela prestacdo de servigos, bem como pelo uso ou outorga de uso de bens publicos
por ele administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da Federacdo
consorciado (art. 2°, §1°, I); serem contratados pela Administragdo direta ou indireta dos entes
da federacao consorciados (art. 2°, §1°, inciso III).

Ao lado do contrato de rateio, o contrato de programa contemplado pela Lei n°
11.107/2005 configura também nova modalidade contratual inserida no Direito
Administrativo pela Lei dos consécios publicos, constituindo poderoso instrumento para
viabilizar e dinamizar a atuacdo pratica dos consércios publicos, ndo podendo, contudo, de
nenhuma forma, ser confundido com o préprio contrato de consércio.

Enquanto o contrato de rateio estd relacionado com os recursos financeiros que
caberdo aos consorcios, o objeto do contrato de programa € a gestdo associada de determinada
atividade administrativa de interesse dos contratantes. Assim, estdo previstos na lei a hipétese
de celebragcdo de contrato de programa tanto na gestdo para prestacdo de servigos publicos,
quanto na gestdo que envolva a transferéncia de encargos, servicos e pessoal ou de bens
necessdrios a continuidade dos servigos transferidos (art. 13).

A gestdo associada de servicos publicos, nos termos legais estabelecidos, pode-se dar
tanto mediante a constituicdo de consércio publico, como pessoa juridica, como também por
meio de convénios de cooperacdo ou contratos de programa, vinculados estes udltimos a
consorcio publico ou ndo, sendo que neste Ultimo caso, 0 mesmo € celebrado com contrato
autdbnomo. Assim, o contrato de programa € uma das possibilidades dos consorcios publicos
realizarem seus objetivos, no caso especifico da gestdo associada para prestacdo de servigo

publico ou transferéncia de encargos.

7% Carvalho Filho (2009) adverte que somente quando houver comprovagio de que tal conduta causou lesdo ao
erdrio, poder-se-4 falar em improbidade administrativa com fulcro no art. 10, inciso XV, da Lei n° §,492/92. Caso
contrdrio, isto é, se a les@o ao erdrio inexistir, a conduta poderd ser considerada ainda improbidade administrativa,
contudo, o fundamento legal serd o art. 11 da mesma li, que considera improbidade a violagcdo a principios
administrativos.
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Dada a importancia da prestagdo dos servigos publicos e no intuito de preservar a sua
regularidade e continuidade, além de conformar-se com a seguranga juridica, a confianca
legitima e a garantia do direito de terceiro, observa-se que a lei fixou a ultratividade do
contrato de programa, mantendo-lhe a vigéncia e a eficécia, ainda que extinto o instrumento
(consorcio publico ou convénio de cooperacao) que autorizou a gestdo associada dos servigcos
publicos (art. 13, §4°, da Lei n° 11.107/2005).

Para Carvalho Filho (2009), pelas mesmas razdes, persiste a obrigacdo da
continuidade na prestagdo do servico, ainda quando extinto o préprio contrato de programa
por forca do art. 13, §6° da Lei n° 11.107/2005, quando a entidade contratada deixa de
integrar a Administracio indireta do ente da federacdo que autorizou a gestdo associada de
servicos publicos por meio de consércio ou de convénio de cooperacao, seja por sua extingao,
seja por sua desestatizacao.

No que tange ao pessoal que integrard os quadros da pessoa juridica criada a partir da
formacdo do consdrcio, a lei prevé diversas opcdes a serem previstas no estatuto (art. 8°, §2°,
do Decreto n° 6.017/2007). Uma das opgdes € o recrutamento de pessoal pelo regime
trabalhista (CLT). Esse regime podera ser adotado tanto no caso em que o consércio dé ensejo
a criacdo de pessoa juridica de direito privado, como de direito publico, como sustentam
Carvalho Filho (2009), Medauar e Oliveria (2006), Tourinho (2011), Filho (2008). Tal
posicionamento tem suporte nas caracteristicas proprias atribuidas a pessoa juridica que serd
formada em decorréncia do consércio, tendo em vista o fato de que integrard a Administracao
indireta de todos os entes consorciados, o que inviabilizaria a adocdo, no caso da pessoa de
direito publico, do regime estatutario, diante da sua "natureza plirima” (CARVALHO FILHO,
2009, p. 76), de onde subentende-se a necessidade de lei especifica de cada ente federativo
para regular a relacdo funcional entre o consércio e seus supostos servidores estatutdrios.
Alids, a expressdo "regime juridico unico" utilizada pela Lei n° 11.107/2005, como esclarece
Tourinho (2011, p. 226), teve o intuito de "afastar a possibilidade de convivéncia de regimes
juridicos diversos dentro de uma mesma pessoa juridica", ndo impedindo a ado¢@o do regime
celetista, quando a personalidade juridica adotada fosse de direito publico, desde que o
mesmo fosse estabelecido como tnico. Contudo, a autora (TOURINHO, 2011, p. 226) faz

questdo de ressaltar que "para instituir o regime celetista, a autarquia ndo pode estar voltada
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ao exercicio de funcdo estatal tipica, como aquelas que necessitam do exercicio de poder de
policia ou atividade de regulacio"”’.

A possibilidade de previsdo de prazo de dura¢do determinado ao consércio, segundo
Filho (2008) e Daniel (2010), seria também impeditiva da ado¢ao do regime estatutério, ja
que ndo seria possivel atribuir estabilidade a tais servidores, nem assegurar-lhes regime
proprio de previdéncia, caracteristicas decorrentes da utilizacdo do regime estatutdrio. Outro
argumento seria o de que a norma (art. 4°, inciso IX, da Lei n° 11.107/2005) teria se reportado
propositalmente a "empregados publicos" para fins de apontar para tal conclusdo
(TOURINHO, 2011).

Embora discorde da utilizacdo do regime estatutdrio para reger as relagdes funcionais
dentro do consércio publico, Daniel (2010) também niao admite a aplicagdo do regime de
emprego publico regido pela CLT em relacao as pessoas juridicas de direito publico, tendo em
vista que tais entidades possuem, nos termos da lei, natureza de autarquia, estando submetidas,
por isso, ao regime juridico unico previsto no art. 39, da Constituicdo Federal. Interpreta,
entdo, que o regime de pessoal a ser adotado pelos consorcios, neste caso, deve ser idéntico ao
dos entes que o compde, o que exigiria que todos gozassem do mesmo regime para que
pudessem associar-se na forma da Lei 11.107/2005. Somente se admitiria o regime trabalhista
se esse fosse o regime adotado por todos os entes consorciados. Diante da dificuldade
apontada, o autor prefere defender a natureza privada dos consoércios publicos, entendendo ser
inadequado o consorcio de direito publico, pelos motivos expostos.

Harger (2007), por sua vez, acredita que em relacdo aos consércios com personalidade
de direito publico o regime de pessoal a ser utilizado devera ser o de direito publico, ja que
pela sua natureza seria contraditério admitir-se que seus funciondrios fossem regidos pelo
direito privado.

Pela sua interpretacdo, o comando do art. 39 da Constitui¢do Federal, que previa um
regime juridico Unico para a Administracdo direta, autdrquica e fundacional de cada um dos
entes federados, ndo teria incidéncia sobre os consorcios publicos, haja vista que a mesma
"destina-se a regular as relagdes entre a Administracdo direta, autarquica e fundacional de um
ente federado e os seus agentes" (HARGER, 2007, p. 112) e ndo a associacdo entre entes
federados, a qual seria regida pelo art. 241, da Constituicio de 1988. Por meio desse
raciocinio, admite a possibilidade dos consércios de direito publico adotarem outro regime de

direito publico que ndo o regime juridico Unico. Assim, a op¢ao pelo regime celetista seria

" Tal informacdo se torna deveras relevante no momento de analisarmos o regime trabalhista dos consércios
publicos que se formardo para gestdo associada da Administracdo Tributdria que trataremos no capitulo seguinte.
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vidvel, mas somente se submetido a regras de direito publico:

A opg¢do pelo regime celetista, no entanto, ndo significa que o empregado piiblico
possa ser demitido como os empregados celetistas que atuam nas empresas privadas.
Faz-se essa afirmacdo porque qualquer vinculo travado com o Estado sofre a
incidéncia de principios e regras de Direito Publico. Isso significa dizer que é
vedada a dispensa sem justa causa de empregado publico. Essa dispensa, por sua vez,
deve submeter-se a um processo no qual seja dado amplo direito de defesa ao
empregado. Somente apds a conclusio do referido procedimento é que pode dar a
dispensa do funciondrio publico. Assegura-se, assim, a principal garantia do servidor,
que consiste na protecdo contra a dispensa arbitraria (HARGER, 2007, p. 115-116).

Para os que véem possivel a submissdo do pessoal do consércio ao regime trabalhista,
alerta Filho (2008) quanto a necessidade de que a contratagdo de empregados se dé por meio
do regime hibrido. Isso porque, os consorcios publicos, tendo na sua constitui¢do tdo somente
entes da federacdo, irdo envolver, em regra, recursos publicos e estardo atrelados a finalidades
publicas, o que faria atrair para aqueles certos principios de direito puiblico como a legalidade,
a impessoabilidade e a publicidade. O primeiro deles exigiria a realiza¢do de concurso publico,
nos termos do art. 37, II, da Constitui¢cao de 1988. Outros se referem a fixacao e alteragdo da
remuneracao dos empregados publicos, nos moldes do previsto para os servidores, bem como
as regras que tratam de remocdo, redistribuicdo, substituicdo e reintegracdo de servidor
publico.

Quanto as regras que estdo genericamente dispostas na Constituicio Federal,
obviamente que a sua ado¢do, em virtude do munus puiblico que estara por trds das atividades
desenvolvidas no seio do consércio publico, é plenamente justificivel. O problema parece
estar em defender a ado¢do de outros contetidos e prerrogativas destinadas aos servidores
estatutdrios que ndo estejam descriminados no texto constitucional, o que nos leva a
questionar qual o fundamento legal a ser utilizado para tanto, isto €, de que regime juridico
estatutdrio serdo extraidas tais regras, jd que ao consorcio nido € dada a competéncia para
legislar a respeito.

Mais coerente entender-se que o regime de pessoal a ser adotado deve ser mesmo o
celetista, porém, observando-se as exigéncias constitucionais contidas no art. 37, ja que o
consércio integrard a Administracdo indireta de todos os entes consorciados. Assim, a
semelhanga do que ocorre no regime funcional das empresas publicas e sociedades de
economia mista, que, em alguma medida, também sdo responsdveis pela prestagdo de servicos
publicos, deve-se dar o ingresso dos funciondrios nos quadros do consoércio (via concurso

publico), observando ainda a regra constitucional do teto remuneratorio.
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Além da possibilidade de constituir seu quadro préprio de funciondrios, a Lei n°
11.107/2005 admite a cessdao de servidores tanto pelos consortes como por outros entes
federativos por meio de convénio, para atuarem junto ao consorcio publico (art. 4°, §4°), nos
termos e nas condi¢des fixadas na legislacao de cada um. Essa cessdo, de acordo com o que
estabelece o art. 23, §1°, do Decreto n® 6.017/2007, ndo desnatura a vinculacdo funcional do
servidor com o ente cedente, permanecendo o servidor cedido no seu regime funcional
origindrio e devendo, ademais, retornar ao final da cessdo as suas funcdes no 6rgao ou pessoa
de origem.

Quanto a forma de remuneracdo do servidor cedido, esta deverd ser prevista no
contrato de consorcio (art. 13, §2°, inciso IV, da Lei n° 11.107/2005), podendo ser com Onus

para este, no caso de a remuneracao vir a ser paga pelo cessiondrio.
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4 A ADMINISTRACAO TRIBUTARIA COMO ATIVIDADE ESSENCIAL DO
ESTADO E A GESTAO ASSOCIADA DE SUAS FUNCOES POR MEIO DOS
CONSORCIOS PUBLICOS, QUESTOES JURIDICAS E PRATICAS

Examinados os consorcios publicos de uma maneira genérica no capitulo anterior, este
capitulo, por sua vez, tem como objetivo discutir a respeito da viabilidade da formacdo de
consorcios publicos para gestdo associada de atividades de Administracdo Tributdria e suas
repercussoes juridicas e praticas.

O intento é sustentar a hipétese da sua viabilidade, tendo-se em conta a legislacdo
brasileira, bem como apresentar as atribui¢do de Administracdo Tributdria passiveis de gestdo
compartilhada, apontando para as discussdes juridicas a respeito.

Ao final do presente capitulo, serd também apresentado um Estudo de Caso,
contemplando o estudo da viabilidade da gestdo tributdria associada a partir da experiéncia
pratica do CODAP - Consoércio Publico para o Desenvolvimento do Alto Paraopeba - Minas
Gerais, modelo que contempla objetivos multiplos, entre eles, uma experiéncia colaborativa
na esfera tributdria, a mais proxima, dentre as realidades associativas identificadas no pais, da

presente proposta de estudos.

4.1 Questoes juridicas e praticas relacionadas a gestao associada de atribuicoes de

Administracao Tributaria pelos consércios publicos

A Constituicdo Federal, em seu art. 3°, apresenta os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil, atribuindo ao Estado Brasileiro diversas finalidades, dentre as
quais a de prestar o bem comum. Para tanto, o Estado estrutura-se por meio de 6rgaos com
competéncias proprias e agentes publicos com suas atribui¢cdes especificas, formando, assim,
o arcabouco da Administracdo Publica, com atuagdo precipua da fung¢do administrativa,
repartida entre os trés niveis de poder da Federacdo: federal, estadual e municipal
(OLIVEIRA, 2012).

Entretanto, o exercicio da funcdo administrativa pelo Estado e o cumprimento das
competéncias constitucionalmente previstas, com vistas ao atendimento daqueles objetivos,
pressupde a necessidade de recursos para fazer face a tais atribuicdes. Parte desses recursos,
por meio de designacdo constitucional, advém das receitas tributdarias que competem a cada
ente da Federacdo. Assim, a Administracdo Publica se desdobra na Administracao Tributdria,

que corresponde a atividade estatal relacionada com o modo ou a forma como sdo obtidas as
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receitas advindas da tributacdo (OLIVEIRA, 2012).

A importancia dessas receitas nas financas do Estado € tdo relevante que a
Constitui¢do Federal de 1988 (art. 37, XXII), por meio de Emenda Constitucional n® 42, de 19
de dezembro de 2003, elevou a Administracdo Tributdria a atividade essencial do Estado,
introduzindo na é&rea fiscal, um novo paradigma da Administragcdo Publica Democritica,
impondo as trés esferas federativas uma gestio integrada e compartilhada da Administracdo
Tributdria.

Contudo, as receitas tributdrias, como se verificou na primeira parte desse trabalho,
ndo tém sido obtidas de forma eficiente, ndo permitindo muitas vezes que seus titulares
possam explorar toda a sua capacidade arrecadatdria e, ainda, ndo ter custos tdo elevados para
a geracdo desses recursos. Baseado nos dados levantados anteriormente, no Estado de Minas
Gerais, alguns municipios, por exemplo, chegam a comprometer quase toda a sua receita
tributéria propria com os custos de administracdo de receitas, muito embora aquela receita ndo
represente muito em relag@o as suas receitas correntes.

Diante disso, as Administragdes Fazenddrias do pais tém buscado solucdes para
superar tais dificuldades, algumas delas por meio da cooperacdo interfederativa, segundo a
mencionada regra constitucional da integracdo de informagdes (art. 37, XII), como também da
gestdo associada de procedimentos, estrutura e pessoal (art. 241).

Para que se possa cogitar de tais formas de atuagdo conjunta da Administracio
Tributaria sob o fundamento, além de outras formas, do art. 241, € preciso que se faca uma
andlise prévia da sua viabilidade juridica e pratica, o que parte, de certa forma, da defini¢do de
Administracdo Tributaria que se pretende adotar.

A definicao precisa dessa atividade, como revela Oliveira (2012), ndo é tarefa f4cil,
sobretudo em funcao da escassa fonte de pesquisas ou estudos sobre esse objeto. Na tentativa
de superar essa deficiéncia, Oliveira (2012) deu ensejo a publicagdo de uma obra precursora
no pafs a respeito do tema da Administracdo Tributdria. Ali, muito embora o conceito de
Administragdo Tributdria adotado ndo seja préprio, permite uma visdo mais aberta das
atividades exercidas por essa drea da Administracdo Publica, sendo bastante util para o
presente objeto de pesquisa, como se verd adiante.

Desta forma, a definicdo de Administracido Tributdria que serd tratada aqui € a mesma
adotada por Oliveira (2012), que, por sua vez, empresta os ensinamentos de Emygdio F. da

Rosa Jr.:
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Entende-se por administracdo tributdria a parte da administracdo publica referente a
atividade financeira do Estado que trata da obtencdo da receita tributdria. Bernardo
Ribeiro de Moraes assim esclarece a administracdo tributaria:

“é a realizacio, pelos servidores publicos, na busca da aplicag¢@o da lei aos fatos nela
previstos e no reconhecimento dos direitos emergentes, abrangendo, inclusive,
tarefas diferentes da fiscalizacdo tributdria, da constitui¢do do crédito tributdrio ou
da arrecadac@o de tributos”.

Assim, estdo abrangida no conceito de administracdo tributdria as tarefas de
orientacdo ao contribuinte e de treinamento proprio de pessoal administrativo porque
a legislagdo tributdria deve ser observada tanto pelo contribuinte quanto pelo Poder
Pdblico. (grifo do original) (OLIVEIRA, 2012, p. 104).

Do referido conceito, Oliveira (2012) extrai as atividades que correspondem a
Administracdo Tributdria: o procedimento de fiscalizacdo dos contribuintes; o ato
administrativo de constituir o crédito tributdrio por meio do lancamento; a cobranga e o
controle da arrecadacao dos diversos tributos e/ou contribui¢des; a orientacdo ao contribuinte
e o treinamento do pessoal administrativo, além de outras atividades que estejam direta ou
indiretamente relacionadas com a consecu¢do da receita tributdria, como, por exemplo, o
julgamento do Processo Administrativo Fiscal, a consulta formal a legislacdo tributéria e,
ainda, a atuacdo dos agentes publicos na disseminag¢do da educacdo tributdria, visando a
cidadania fiscal.

Nessa medida, cumpre observar que nem todas as atividades da Administracao
Tributéria correspondem a funcdes de policia como poderia levar a crer uma leitura apressada
do Capitulo 1V, do Titulo I, do Livro Segundo do Cédigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172,
de 25 de outubro de 1966).

Na verdade, Cursi (2011) argumenta que dentre as atividades de Administracao
Tributaria estariam presente também servigos publicos na acep¢do de instrumentos de
interferéncia positiva na realidade social. Assim, o autor classifica os servicos publicos de

Administracdo Tributdria em trés tipos: primérios, intermedidrios e finais.

Sao primdrios os servicos da administracdo tributdria quando diretamente vinculados
a realizagdo monetdria da receita, ou seja, aqueles necessdrios a cumprimento da
obrigacdo principal; sdo intermedidrios os servicos da administragdo tributdria
quando sdo insumos fornecidos pela esfera publica ao particular para que ele possa
cumprir uma prestacdo a prépria esfera publica; por fim, sdo servicos finais em
administracdo tributdria aqueles que dizem respeito a interferéncia da esfera publica
em atos negociais ou fatos privados cuja completude ou aperfeicoamento depende
desta manifestagdo estatal. (CURSI, 2011, p. 162-163)

Todos os trés tipos de servigos publicos de Administragdo Tributéria, segundo Cursi
(2011) devem ser prestados no respectivo domicilio tributdrio, a fim de estimular o seu

cumprimento voluntério, devendo ademais, ser assegurada a qualidade desses servicos, “o que
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implica em uma gestdo da qualidade da prestacdo; o que no minimo abrange as dimensoes:
celeridade, tempestividade, atmosfera, arrasto, variabilidade, credibilidade, for¢a de trabalho,
fluxo, tecnologia, habilidades, mediagao e custos”. (CURSI, 2011, p. 163).

De uma forma mais genérica, Bordin (2002) caracteriza duas situagdes que
configuram Administracdo Tributdria. Uma delas abrange as denominadas fungdes tipicas de
administracao de tributos: tributacdo (envolvendo normatiza¢do e contencioso), fiscalizagdo,
arrecadagdo e sistema de informagdes econdmico-fiscais; a outra agrega ainda uma quinta
funcdo de assessoramento econdmico na formulagao da politica tributdria.

Para o presente objeto de estudo, interessam todas as cinco fungdes apontadas, sendo
de se atentar que a normatizacdo por detrds da funcdo de tributacdo ndo se refere a
competéncia constitucional privativa para instituir tributos atribuida aos entes politicos, cuja
delegacdo € invidvel por meio da Lei n° da 5.172/1966, mas apenas aquela decorrente do
poder regulamentar atribuida a autoridade fiscal (competéncia regulamentar subsididria),
cabendo, contudo, apenas ao Chefe do Poder Executivo, ainda, a competéncia regulamentar
genérica, nos termos do art. 84, IV, da Constituicao Federal.

Todas, portanto, a principio poderdo ser objeto da gestdo associada como se verd a

seguir.

4.1.1 Gestao associada e conceito de servigos piiblico

O uso origindrio da expressdo ‘“‘servigo publico”, segundo Grotti (2003) € atribuido a
Rosseau, em um texto da obra Contrato Social, abrangendo, ali, qualquer atividade estatal.

Na Franca desenvolveu-se de forma ampla a nocao de servigo publico, entre o final do
século XIX e inicio do século XX, por meio da “Ecdle du Service Public”, encabecada por
Duguit e Jeze, influenciando consideravelmente o direito administrativo francés. Por
intermédio das idéias propagadas pela Escola, a no¢do de servico publico e pubicatio
(passagem a titularidade do Estado), aparecem ligados, sendo este ultimo, elemento
dominante para a definicdo do instituto.

Naquela época, de crescente intervencdo do Estado em setores antes reservados a
atividade privada (Estado Social), Léon Duguit buscava um critério de justifica¢do da atuacdo

do Estado, que ndo fosse baseado na soberania (Estado como titular da autoridade - puissance

publigue). Assim, inspirado nas idéias de Emile Durkheim acerca de solidariedade social
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norteando as atividades estatais'~, Duguit desenvolveu a sua concepcdao de Estado como

prestador de servicos publicos:

O raciocinio de DUGUIT resultou na concepgdo de que o Estado é, de fato, titular de
uma determinada parcela de poderes dentro de uma sociedade organizada, e deve ter
maiores responsabilidades na realizagdo da ‘“solidariedade social’. Dai decorria a
idéia de que o papel de prestador de servico publico deveria ser atribuida ao Estado,
segundo a concep¢do de DUGUIT, por causa, exatamente, dessa concepcio de
“distribuicdo” de responsabilidades (obrigacdes)”. (JUSTEN, 2003, p. 32).

Além de Duguit, que defendia uma concep¢do material e objetiva dos servigos
publicos, ja que a atividade se caracteriza como servi¢o publico em razao da sua natureza ou
tarefa, Gaston Jeze, outro representante da “Ecdle du Service Public”, defende uma acepgao
formal da nocdo de servigo publico “servico publico seria aquele prestado sob regime de
direito publico derrogatdrio e exorbitante de direito comum”. (GROTTI, 2003, p. 460).

Adversario das teses da “Ecole du Service Public”, o francés Maurice Hauriou prega
também uma concepg¢ao ampla de servigo publico, ainda que por fundamentos diversos aos de
Duguit. Segundo a nog¢do subjetiva de servigo publico por ele defendida, este se caracteriza
em atencdo ao ente ou a pessoa que o realiza. Neste sentido, a no¢do de servigo publico
abrangeria toda e qualquer atividade desempenhada pelo Poder Publico, inclusive aquelas
prestadas pelo Legislativo e Judicidrio. (GROTTI, 2003).

As nogdes acima defendidas, embora tenham sofrido severas criticas, levando
inclusive a cogitar-se na crise do conceito de servi¢o publico, foram, durante muito tempo,
adotadas, em seus aspectos principais (material, formal e subjetivo), como critérios
integrantes do conceito de servico publico’’.

Grotti (2003, p. 58) ressalta, todavia, que a tal crise sustentada representou, na
verdade, uma evolu¢do conceitual dos elementos da no¢do de servigo publico “em razdo da
‘diversificacdo e incremento das necessidades e exigéncias de interesse publico’ (...)”,
ocorridas no Estado p6s-liberal, sem afetar a atividade de prestacao de servigos publicos em
Si.

Na acep¢do da doutrina brasileira, percebe-se nitidamente a influéncia da teoria
classica do servico publico francesa e de seus aspectos, muito embora as defini¢cdes da

expressao servigo publico variem desde o seu sentido mais amplo, até uma concep¢ao mais

" O método defendido por Durkheim ficou conhecido como positivismo sociolégio e, por meio dele, “o direito
aplicdvel seria aquele socialmente aceito e integrado ao comportamento social. Essa racionalidade social (e
histérica) seria, quando decifrada pela sociedade e em especial pelos juristas, a fonte de um direito objetivo
capaz de orientar a atividade legislativa no sentido da realizacio da solidariedade social”. (Justen, 2003, p. 30)

™ Grotti (2003), Harger (2007), Justen (2003), Medauar (2012).
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restrita.
Um conceito mais amplo é defendido por administrativistas como Cretella Jr. (2000) e

Aratjo (2006):

Servigo piiblico é toda atividade que o Estado exerce, direta ou indiretamente, para
a satisfacdo do interesse piiblico, mediante procedimento de direito piiblico.

(CRETELLA JR., 200, p. 409).

toda atividade exercida pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes, para a realizacio
direta ou indireta de suas finalidades e das necessidades e comodidades da
coletividade, ou mesmo conveniéncias do Estado, tudo conforme definido pelo
ordenamento juridico, sob regime peculiar, total ou parcialmente ptblico por ele
imposto. (ARAUJO, 2006, p. 106)

Numa concepg¢do intermedidria, Meirelles (2004, p. 634) afirma que “servico publico é
todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles
estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade ou simples
conveniéncia do Estado”. Também aqui se encaixa a defini¢cdo de Di Pietro (2012, p. 106):
“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio
de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletiva, sob
regime juridico total ou parcialmente de direito publico”, e de Carvalho Filho (2011, p. 297):
“toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de
direito publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secunddrias da
coletividade”.

Por sua vez, adotando um conceito extremamente restrito na doutrina brasileira, estdo

Mello (2011) e Gasparini (2012):

z

Servico piiblico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada a satisfagdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente
pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e presta
por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de Direito Publico —
portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais -,
instituido em favor dos interesses definidos como publicos no sistema normativo
(MELLO, 2011, p. 679).

conceituamos servico piiblico como sendo toda atividade de oferecimento de
utilidade ou comodidade fruivel preponderantemente pelos administrados, prestada
pela Administragdo Publica ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de
Direito Publico, instituido em favor de interessados definidos como proprios pelo
ordenamento juridico. (GASPARINI, 2012, p. 350)

Diante das mais diversas defini¢cdes aqui apresentadas, parece relevante a afirmacao do

prof. Edimur Ferreira de Faria (2011, p. 443): “servigo publico é aquele que o Estado, por



132

meio de normas juridicas préprias, diz ser’.

No mesmo sentido, conclui Di Pietro (2012, p. 105): “€ o Estado, por meio da lei, que
escolhe quais as atividades que, em determinado momento, sdo consideradas servico publico”.

Com efeito, esta constatacdo vai ao encontro do que defende Grotti (2003). Para a
autora, a expressdo servico publico ndo possui uma definicdo universal, estando essa
defini¢do relacionada a uma escolha politica vinculada a concepgao e ao papel que se atribui
ao Estado em diferentes territérios. “Cada povo diz o que € servico publico em seu sistema
juridico. A qualificacdo de uma dada atividade como servigo publico remete ao plano da
concepcdo do Estado sobre seu papel” (GROTTI, 2003, p. 87). Este € o plano da escolha
politica, “que pode estar fixado na Constituicdo do pais, na Lei, na jurisprudéncia e nos
costumes vigentes em dado tempo histérico” (GROTTI, 2003, p. 87).

Diante dessa afirmacgdo, de extrema relevancia analisar o tratamento do servigo
publico na Constitui¢do como categoria geral e abstrata.

Aragdo (2007, p. 144) observa no ordenamento juridico acepg¢des bastante distintas de

servico publico. A Constitui¢dao de 1988, segundo ele

ndo chega a ser precisa na utilizacdo da nomenclatura, ora se referindo a servigos
publicos em sentido apenas econdmico, como atividades de titularidade do Estado
que podem dar lucro (ex.: arts. 145, IT e 175), ora como sindnimo de Administracio
Publica (ex.: art. 37), ora para tratar do servico de saide prestado pelo Estado (ex.:
art. 198). Outras vezes se refere a apenas “servicos” (ex.: art. 21) e “servigos de
relevancia publica” (ex.: arts. 121 e 197).

Ali se pode verificar, segundo Aragdo (2007), que a Constitui¢do Federal abarca a
variada gama de concepg¢des doutrindrias a respeito dos servicos publicos, desde a mais ampla
e que se identifica com a “Ecdle du Service Public” de Léon Duguit e onde estariam
abrangidas inclusive atividades de policia administrativa e de fomento, até concepgdes
restritas ou restritissimas de servigos publicos, que corresponderiam as atividades
prestacionais do Estado em que haja satisfacdo individual e direta das necessidades do
cidaddo.®

Verifica-se, portanto, que na Constitui¢do Federal ndo estd estabelecido com precisao
o sentido da expressdo servico publico , admitindo-se como possiveis todos os conceitos

anteriormente colacionados.

% Di Pietro (2011), que adota uma defini¢io mediana de servicos piiblicos, como visto, relacionados com as
atividades prestacionais do Estado, faz a diferenciacdo entre servicos ptiblicos uti univesi e uti singuli, para fins
de aferir conceitos mais restritos ou menos restritos do instituto. Segundo ela, os primeiros sdo aqueles
usufruidos apenas indiretamente pelo cidaddo, enquanto os tltimos sdo servigos onde hé satisfacdo individual e
direta das necessidades do cidaddo.
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Di Pietro (2012) argumenta que a andlise da evolucao do conceito de servigo publico

permite chegar a conclusao semelhante:

Nao se pode dizer, dentre os conceitos mais amplos ou mais restritos, que um seja
mais correto que o outro; pode-se graduar, de forma decrescente, os varios
conceitos: os que incluem todas as atividades do Estado (legislacdo, jurisdi¢do e
execugdo); os que consideram as atividades administrativas, excluindo jurisdi¢do e
legislagdo, sem distinguir servico publico de poder de policia, fomento e
intervengdo; os que preferem restringir mais para distinguir o servico publico das
outras atividades da Administragdo Publica. (DI PIETRO, 2012, p. 106)

Além disso, como destaca Harger (2007, p. 44), a Constitui¢do ndo estabelece “quais
atividades poderao ser consideradas servigos publicos pelo legislador ordinério”.

No caso da gestdo associada, prevista no art. 241, da Constituicdo Federal e regulada
pela Lei n® 11.107/2005 e respectivo Decreto n° 6.016/2007, a questdo toma contornos
proprios.

Ha aqueles que defendem que os consodrcios publicos admitem a gestdo associada de
servicos publicos em sua concep¢ao mais ampla ou mais restrita.

Medauar (2006), por exemplo, defende que somente as atividades prestacionais da
Administragdo poderiam ser objeto de gestdo associada, nos termos do art. 241, da
Constitui¢do Federal, uma vez que as atividades-meio, entre elas a arrecadac¢do de tributos,
nao se incluiriam na acepcao técnica de servico publico.

Harger (2007), da mesma forma, sustenta que o art. 241 admite apenas a gestdo
associada de servigos publicos, o que afastaria uma concep¢do ampla da expressdo capaz de
abranger os atos politicos ou atividades inerentes aos poderes Legislativos e Judicidrios, assim
como as atividades inseridas no rol da policia administrativa.

Com a devida vénia, diverge-se deste entendimento, pelas razdes trazidas adiante.

Primeiramente, valer-se-4 do douto magistério de Di Pietro (2012), que admite a
gestdo dos servicos publicos por meio das entidades da Administracao indireta a ser realizada

das seguintes formas:

a) para o servigo publico de natureza comercial ou industrial, que admita a cobranga
de tarifa do usudrio, o instituto adequado € a concessdo ou permissdo de servigo
publico, em sua forma tradicional, regida pela Lei no 8.987/95, ou a concessdo
patrocinada; também ¢é admissivel a franquia (hoje ja prevista para as atividades do
correio); trata-se de formas de gestdo que ndo podem ser utilizadas para: (1)
atividades exclusivas do Estado, porque sdo indelegdveis por sua prépria natureza;
(2) servicos sociais, porque estes sdo prestados gratuitamente e, portanto,
incompativeis com a concessdo tradicional (a menos que possam ser mantidos
exclusivamente com receitas alternativas) e com a concessdo patrocinada, que se
caracterizam pela cobranca de tarifa dos usudrios; (3) os servicos uti universi, nao
usufruiveis diretamente pelos cidaddos, como a limpeza publica, por exemplo, cuja
prestacdo incumbe ao poder publico, com verbas provenientes dos impostos;
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b) para o servico piiblico de natureza comercial ou industrial, sem cobranca de
tarifa do usudrio, o instituto cabivel € a concessdo administrativa;

C) para os servicos sociais, sdo possiveis os contratos de gestdo com as organizagdes
sociais € a concessao administrativa;

d) para qualquer tipo de servico piiblico é possivel a gestao associada entre
entes federativos, por meio de convénios de cooperac¢io ou consércios publicos,
previstos no artigo 241 da Constituicio e disciplinados pela Lei no 11.107, de 6-
4-2005 (DI PIETRO, 2012, p. 118-119) (negritou-se).

Por outro lado, cumpre argumentar que, ndo obstante a visdo limitada de alguns
autores acima a respeito do conceito de servigos publicos, parte da doutrina entende que a Lei
de Consorcios Publicos teria permitido a associagdo para o exercicio de outras atividades,
como a gestdo de bens, atividades de fomento e o préprio exercicio do poder de policia.

De fato, como observa Pereira (2008), a Lei n® 11.107/2005, ao dispor a respeito dos
objetivos dos consoércios, estabelece que estes serdo definidos pelos consortes, devendo ser
respeitadas apenas as limitagOes constitucionais (ambito de competéncia de cada ente
consorciado), podendo ser abarcada, dentro destes limites, qualquer atividade que esteja no
ambito de atuacdo do ente politico que pretende se consorciar. Além disso, “os objetivos dos
consorcios publicos, segundo se depreende do art. 3° do Decreto n° 6.017/2007, revelam que
ndo se adotou o conceito de servigos publicos em sentido estrito” (PEREIRA, 2008, p. 273).

Em relacdo ao poder de policia administrativa, o saudoso Meirelles (2004, p. 128) o
define como poder que “a Administracdo exerce sobre todas as atividades e bens que possam
afetar a coletividade”.

O conceito legal de poder de policia € apresentado no Cédigo Tributdrio Nacional:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interé€sse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstenc¢do de fato, em razio de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a

N

tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

O fato do art. 145, inciso I, da Constituicdo Federal admitir a cobranga de taxas em
decorréncia de servicos publicos e do exercicio de poder de policia leva alguns a acreditar
que, por trds do uso de expressdes diversas, o ordenamento juridico estaria a indicar o sentido
diverso das expressoes: “poder de policia” e “servico publico”.

Nao acredita-se que essa conclusdo decorra de interpretacdo em conjunto da
Constituicdo de 1988, uma vez que, como ja apontado, ndo hé ali uma defini¢do precisa da
nog¢ao de servigco publico que permita essa visdo restrita. Na verdade, tomando-se as acepcoes

constitucionais da expressdo ‘“‘servico publico” e tendo-se em conta o que estabelece o
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mencionado art. 145, percebe-se que a referéncia a servico publico ali contida, apenas
demonstra uma op¢ao por adotar, na ocasido, o conceito mais limitado de servico publico,
sem excluir a existéncia de outras figuras correspondentes a servi¢o publico que nao ali
previstas. Entao, ndo vale a alegacao de que o referido artigo diferenciou servigo de poder de
policia para demonstrar que seriam coisas diversas.

De se ressalvar, ademais, que a pretendida separacdo tedrica das expressoes “servico
publico” e “poder de policia” ndo se faz possivel de forma absoluta na pratica, “especialmente
porque as estruturas estatais organizadas para desempenho de atividades de policia também
compreendem, conjuntamente ‘atividades de servico publico em sentido material (...)"”
(FILHO, 2011, p. 569). Em outras palavras: “hd uma tendéncia a que toda atividade estatal
apresente natureza complexa, de modo que nao apenas haja a limitagdo a autonomia privada,
mas, concomitantemente, verifique-se a satisfacdo de necessidades coletivas” (FILHO, 2011,
p. 569). Por essa razdo, foi mencionado anteriormente que as atividades de Administracdo
Tributdria ndo pertencem apenas ao rol de atividades de limitacdo a autonomia privada, mas
estdo ali também implicitos diversos servigos publicos em sentido estrito.

Filho (2005), em parecer elaborado para o Ministério das Cidades, versando sobre as
questdes juridicas a respeito do Projeto de lei dos Consoércios Publicos, alids, argumenta que a
atribuicdo de personalidade juridica de direito publico e a integracdo da Administragdao
indireta como espécie de autarquia pela pessoa formada para gerir os objetivos lancados ao
consoércio leva a inferir a viabilidade de atribuicdo de competéncias e fungdes inerentes a
qualidade estatal, entre as quais se encontra o proprio poder de utilizacdo da for¢a de coercao.

Carvalho Filho (2011) vai além, observando que nao hd vedacdo constitucional para
que pessoas administrativas de direito privado possam exercer o poder de policia na sua
modalidade fiscalizatéria ®' , enumerando as condicdes necessdrias para que entidades
administrativas exer¢am o poder de policia delegado: i) a pessoa juridica integre a estrutura da
Administragdo indireta; ii) a competéncia delegada tenha sido conferida por lei; iii) o poder de
policia se restrinja a prética de atos de natureza fiscalizatoria, ndo lhe cabendo o poder de
criacdo de normas restritivas de policia.

Muito embora esteja de acordo com Carvalho Filho, Fortini (2007, p. 37) verifica que
parte da doutrina resiste em admitir o exercicio do poder de policia por empregados publicos,

em face da auséncia de estabilidade: “instrumento necessdrio para que a atividade de

! Dentre as atividades fiscalizatorias, Pereira (2008, p. 278-279) admite aos consércios piblicos “o
monitoramento € o controle de atividades abarcadas nas finalidades dos consércios”, além das “eventuais
autuacdes em razdo do descumprimento de normas e a respectiva conducio dos processos administrativos com
intuito de apurar ilicitos (...), respeitadas as disposi¢des legais pertinentes”.



136

fiscalizacdo e controle seja implementada de forma satisfatéria, livre de pressdes de qualquer
natureza”, o que poderia afastar as atividades de policia administrativa inclusive aos
consorcios publicos, haja vista o entendimento majoritario de que o regime de pessoal por ele
adotada deve ser necessariamente o de emprego publico.

Para Carvalho Filho (2001), contudo, o regime trabalhista a que estdo submetidos os
empregados publicos ndo necessariamente comprometeria o exercicio do poder de policia por
tais entidades e cita o caso da OAB, entidade incumbida da fiscalizacdo do exercicio da
profissdo de advogado, cujos servidores estdo submetidos a legislacdo trabalhista, sem que
1ss0 cause embaracos a sua atuagdo nessa seara € ao respectivo controle que exercem.

Além da atividade de fiscalizacdo ja admitida por Carvalho Filho (2011), Pereira
(2008) sustenta que os consodrcios publicos podem ainda exercer atividade de regulagdo como
modalidades de policia administrativa. Isso significa que, mesmo os consércios com natureza
juridica de direito privado, podem editar regulamentos como instrumento do poder de policia
para estabelecer “o modus procedendi da administracdo”, ou ‘“para ‘caracterizar fatos,
situagdes ou comportamentos enunciados na lei mediante conceitos vagos’”. (PEREIRA,
2008, p. 279)

Desta forma, somente o poder de policia executivo, incluida ai a possibilidade de
editar regulamentos em conformidade com a lei e a Constitui¢cdo, é passivel de ser exercicio
pelo consércio publico, cabendo aos entes politicos titulares da competéncia, o poder
normativo relativo ao poder de policia.

Além disso, de observar os limites constitucionais e legais, a delegacdo do poder de
policia, na forma fiscalizatdria e regulamentar, deve ser feita pelo ente competente para o seu

exercicio, conforme exigéncia que se depreende do art. 78, pardgrafo unico, do CTN:

Pardgrafo dnico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicdvel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discriciondria, sem
abuso ou desvio de poder. (BRASIL, 1966)

Em sintese dos requisitos elencados, conclui-se ser passivel a atribui¢do de atividades
de policia administrativa pelos consortes ao consércio publico, desde que observados os

devidos limites:

Devera existir lei dispondo sobre os aspectos essenciais das limitacdes
administrativas, cuja edicdo caberd a cada ente consorciado, considerando a
competéncia constitucional para tanto. A partir daf, o consércio poderd, desde que
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autorizado no protocolo de inten¢des, manejar o respectivo poder de policia.
(PEREIRA, 2008, p. 279)

Por outro lado, interessante também a visdo de Pedreira (2006) do art. 241, da
Constitui¢do Federal. Sem se ater ao tema da gestdo associada de servigos publicos ali tratada,
a autora verifica, com o que se concorda, que uma interpretacao literal ja permitiria inferir que
tantos os consodrcios publicos, como os convénios de cooperagdo ndo restringem sua atuagao
apenas aos servigos publicos, mas seria apenas uma de suas possibilidades.

Com efeito, o referido artigo estéd disposto da seguinte forma:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperacdo entre oS entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos (BRASIL, 1988)

Sua redagao admite que lei dos entes federados disciplinara tais institutos, cabendo-lhe
ainda autorizar a gestdao associada de servigos publicos. De uma parte, portanto, a lei tratard
sobre os consdrcios e convénios e, de outra, autorizard a gestdo associada de servicos
publicos.

Além da redacdo do art. 241 acima, essa conclusdo pode ser extraida ademais da
redacdo da Lei n°® 11.107/2005 e do Decreto n° 6.017/2007.

A Lei dos Consorcios Publicos estabelece em seu art. 1° que os consoércios se prestam
para a realizacdo de objetivos de interesse comum, sem qualquer mencdo a sua restricdo a
prestacdo de servicos publicos, devendo os seus objetivos serem definidos pelos proprios
entes da Federacdo que se consorciarem (art. 2°). Da mesma forma, o Decreto que a
regulamentou, ao conceituar os consorcios, previu expressamente sua utilizacdo “para
estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse
comum” (art. 2°, I, BRASIL, 2007). Além disso, ao enumerar alguns dos objetos dos
consoércios que podem ser adotados pelos entes que se consorciarem, ndo os limitou a gestao
associada de servigcos publicos (art. 3°, I), mas previu diversas outras atividades, inclusive
algumas relacionadas com o poder de policia administrativo, como as listadas nos incisos VI e

IX, do art. 3082,

82 Art. 3* Observados os limites constitucionais e legais, os objetivos dos consércios publicos serdo
determinados pelos entes que se consorciarem, admitindo-se, entre outros, os seguintes:

I - a gestdo associada de servigos publicos;

II - a prestacdo de servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execucdo de obras e o fornecimento de bens a
Administracao direta ou indireta dos entes consorciados;



138

7z

Outro argumento, levantado por Gomes (2006), ¢ o de que sendo os consorcios
publicos e os convénios de cooperacdo, reflexos do federalismo de cooperagdo adotado pela

Constitui¢do de 1988, seria um despropdsito adotar-se uma interpretacio de que tais institutos

N

estariam limitados a gestdo associada de servigos publicos no sentido mais estrito da

expressdo.

Com efeito, ndo faz sentido algum imaginar que os consércios publicos e também os
convénios de cooperacdo, os instrumentos por exceléncia para celebrar a associacao
de interesse comum, estejam limitados tdo-somente aos servigos publicos, em
sentido estrito. Diante do federalismo soliddrio ou mesmo do federalismo de
integracdo, em curso na Federacdo brasileira, traduzido, entre outras passagens
constitucionais, na competéncia administrativa comum do art. 23 da Lei Maior, seria
um contra-senso permitir a utilizacdo desses acordos apenas para a gestdo de
servicos publicos, contrariando longa pratica federativa. Note-se que ao longo do
caput do art. 23 sdo listadas atribuicdes compartilhadas dos nossos entes federativos
e muitas ndo ensejam, no rigor técnico, atividades enquadrdveis no conceito de
Bandeira de Mello, como, por exemplo, proteger o meio ambiente e os bens de valor
histérico, artistico e cultural, fomentar a produgdo agropecudria ou estabelecer e
implantar a politica de educacdo do transito. (GOMES, 2006, p. 10)

E nem seria coerente admitir ser esse o intento do legislador constitucional e
infraconstitucional, diante da referéncia expressa na legislagdo dos consércios a objetivos que
fugidiam a acepcdo restrita das atividades passiveis de serem exercidas pelos consorcios
publicos.

Portanto, percebe-se que a definicdo do que seja servigo publico, bem como das
atividades passiveis de atribuicdo aos consércios publicos, ¢ um daqueles pontos da doutrina
em que os juristas, de uma maneira geral, divergem mais ou menos entre si, apresentando

cada qual, um conceito préprio, mais amplo ou mais restrito, conforme o caso. Tal

IIT - o compartilhamento ou o uso em comum de instrumentos e equipamentos, inclusive de gestdo, de
manuten¢do, de informadtica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitacdo e de admissao de pessoal;

IV - a producdo de informagdes ou de estudos técnicos;

V - ainstituicdo e o funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos congéneres;

VI - a promog¢do do uso racional dos recursos naturais e a protecio do meio-ambiente;

VII - o exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que lhe tenham sido delegadas ou
autorizadas;

VIII - o apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de informagdes entre os entes consorciados;

IX - a gestdo e a protegdo de patrimonio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;

X - 0 planejamento, a gestdo e a administracdo dos servigos e recursos da previdéncia social dos servidores de
qualquer dos entes da Federacdo que integram o consércio, vedado que os recursos arrecadados em um ente
federativo sejam utilizados no pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de forma a atender o
disposto no art. 1°, inciso V, da Lei n° 9.717, de 1998;

XI - o fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa e desenvolvimento urbano, rural e
agrério;

XII - as acdes e politicas de desenvolvimento urbano, sécio-econdmico local e regional; e

XIII - o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federacdo nos termos de autoriza¢do ou delegacgdo.
(BRASIL, 2007)
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constatacdo reforca o entendimento de que o assunto ainda ndo é pacifico entre nds e nem
mesmo no ambito da Constitui¢do.

O que leva a crer que a concepcdo de servico publico e, ademais, das atividades que
podem ser objeto de gestdo associada por meio de consdrcios publicos e convénios de
cooperacdo deva ocorrer conforme a sua utilidade, inexistindo, ademais, qualquer impeditivo
na Constituicdo e na legislacdo infraconstitucional, a interpretacdo que aqui se pretende
adotar.

Com efeito, a interpretacdo que se faz da Constituicdo, em relacdo as normas que
regem os consoOrcios publicos, € que as mesmas permitiriam, pelas razdes ja elencadas, a
adoc¢do de consorcios publicos para uma gama de atividades estatais de forma compartilhada,
inclusive atividades de Administracdo Tributdria que incluam atuacdo com policia
administrativa, como alternativa as dificuldades enfrentadas pelos governos locais para o
exercicio e a atuacao eficiente de suas fazendas publicas.

O tema da interpretacdo Constitucional demanda, como cedi¢o, uma imersao no
assunto que nao é possivel de se fazer na ocasido, devido ao tempo de pesquisa disponivel,
nem & objeto principal deste trabalho.

De qualquer forma, serdo considerados alguns conceitos importantes para a
compreensdo do ponto de vista da pesquisadora, de maneira que se passard brevemente pelos
mesmos.

Na esfera da interpretacdo constitucional, Bastos e Meyer-Pflug (2005, p. 157)
ensinam que interpretar, além de esclarecer o sentido e alcance da norma, atua como
instrumento para sua atualizacdo, adaptando as normas juridicas “as mudangas ocorridas no
seio da sociedade, a sua natural evolucdo, ou até mesmo o surgimento de novos valores e
ideologias”.

Assim, por intermédio da interpretacdo, permite-se que as normas constitucionais
possam ter seu conteddo alargado, em virtude de transformacdes ocorridas na sociedade,
limitada, contudo, a propria expressao literal da lei e a vontade da lei, ndo podendo, com isso,
violar contetddo essencial da constitui¢ao.

Diante disso, diversas formas de interpretagdo constitucional sdo admitidas, desde os
métodos cldssicos de interpretacdo, como o gramatical e o histérico, até novos métodos de
hermenéutica constitucional, admitindo-se, inclusive, uma forma de enxergar a Constitui¢do

como um conjunto de normas atreladas aos fatos e valores sociais: Neoconstitucionalismo.
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Independentemente do método de interpretacdo utilizado, diversos principios
(instrumentais®’) sdo adotados pelos juristas como de observancia obrigatdria na atividade de
interpretacdo constitucional. Destaca-se, entre eles, o principio da unidade da Constitui¢do e
da méxima efetividade ou da for¢a normativa da Constituigao.

O primeiro € conceituado da seguinte forma por Canotilho (1993, p. 226): “O
principio da unidade da Constitui¢cdo obriga o intérprete a considerar a Constitui¢do na sua
globalidade e procura harmonizar os espacos de tensdo existentes entre as normas
constitucionais a concretizar”.

J& o principio da maxima efetividade envolve, na interpretacio das normas
constitucionais, a atribuicdo a estas do sentido que lhes empreste maior eficicia.

Nessa visdo, a Constituicdo deve ser interpretada e compreendia como unidade,
otimizando o texto constitucional, por meio de uma interpretacdo que privilegie uma eficicia
Otima da lei fundamental.

Para isso, Barroso (2010) explica que os principios presentes na Constituicdo Federal
(materiais) sdo extremamente relevantes na hora de se por em prética a interpretagdo juridica.
Os valores presentes em determinadas normas constitucionais devem ser levados em conta
pelo intérprete, ndo sendo a mera subsuncdo de regras suficiente para lidar com as inimeras
situagdes existentes na realidade social.

Trazendo os conceitos e as idéias a respeito da interpretacdo constitucional aqui
mencionadas para o contexto do presente tema de estudo, observa-se que também na
defini¢do das atividades passiveis de serem exercidas por meio da gestdo associada proposta
pelos consorcios publicos e convénios de cooperagdo, ndo podem ser afastados da
interpretacdo da norma constitucional, valores que estejam ali presentes e se materializam na
forma dos principios constitucionais materiais. Em especifico, esta-se aqui falando de valores
como eficiéncia administrativa e federalismo de coopera¢do como alicerces da prépria norma
regulatéria dos consorcios publicos e convénios de cooperagdo. De fato, além da propria
expressao literal do art. 241, da Constituicdo de 1988, € 6bvio que a vontade do legislador
reformador, quando da alteracdo da Constituicdo de 1988, foi de permitir que os entes
federativos, por meio do federalismo cooperativo, pudessem imprimir maior eficiéncia na sua
atuacdo, o que ndo significa uma limitacdo a prestacdo de servigos publicos, visto que o

federalismo de cooperacdo estd presente nas mais diversas formas de atuacdo dos entes

% Os principios instrumentais de interpretagdo, conforme Barroso (2010, p. 371) “constituem premissas
conceituais, metodoldgicas ou finalisticas que devem anteceder, no processo intelectual do intérprete, a solucdo
concreta da questdo posta”.
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federados para o desempenho das suas competéncias previstas na Constitui¢do, inclusive no
que se refere a competéncia tributaria.

Por outro lado, uma interpretagao constitucional que garanta principios instrumentais
como a unidade da Constitui¢do e sua forca normativa, estd intimamente ligada a coeréncia
hermenéutica. Assim, estando presentes os valores acima destacados e tendo-se conhecimento
de que, mesmo em relacdo a acep¢do da expressdo servigos publicos, ndo existe uma
defini¢do univoca na Constitui¢do de 1988, além de nado existirem impeditivos, no sentido de
violag¢do ao conteuddo essencial da Constituicao, a uma interpretagao ampla do seu art. 241, de
forma a alargar seu contetido (como admitido ademais por Bastos e Meyer-Plufg (2005) como
forma de aumentar a eficicia da norma constitucional), de se concluir que para a eficicia
O6tima da norma constitucional referida, quanto mais ampla for a sua interpretacdo, sem
destoar da expressao literal do artigo e da vontade legal, maior sua abrangéncia.

Por fim, a eficicia interpretativa das normas infralegais a respeito dos consorcios
publicos exige necessariamente sua interpretacdo conforme a hermenéutica adotada no texto
constitucional. Assim, admitindo-se que a Constituicdo como um todo nao impede uma
interpretacdo ampla do seu art. 241 e, ainda, que valores presentes no texto constitucional
apontam para tal interpretacdo como passivel de atribuir maior eficicia a referida norma,
também assim, a interpretagcdo da Lei n 1° 11.107/2005 e do Decreto n° 6.017/2007 devem-se
dar no sentido de admitir um vasto campo de atuacao para os consorcios publicos, permitindo
sobretudo sua instituicdo para o exercicio de atividades de Administracdo Tributdria que
envolvam a pratica de poder de policia administrativo.

Um outro argumento relevante esta relacionado com a Teoria dos Poderes Implicitos,
construida no direito americano — inherent powers — a partir dos célebres julgamentos dos
casos macCulloch vs. Maryland (1819) e Myers v. Estados Unidos US-272-52,118, realizados
pela Suprema Corte norte-americana, tendo sido incorporada no ordenamento juridico pétrio,
segundo Moraes (2009, p. 610), no campo do Direito Constitucional, como postulado de

hermenéutica:

Incorporou-se em nosso ordenamento juridico, portanto, a pacifica doutrina
constitucional norte-americana sobre a teoria dos poderes implicitos - inherent
powers -, pela qual no exercicio de sua missdo constitucional enumerada, o érgéo
executivo deveria dispor de todas as funcdes necessdrias, ainda que implicitas, desde
que ndo expressamente imitadas (Myers v. Estados Unidos US -272-52, 118),
consagrando-se, dessa forma, e entre nds aplicivel ao Ministério Publico, o
reconhecimento de competéncias genéricas implicitas que possibilitem o exercicio de
sua missdo constitucional, apenas sujeitas as proibi¢des e limites estruturais da
Constituicdo Federal.
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Também o Supremo Tribunal Federal concluiu a respeito da doutrina dos poderes
implicitos, admitindo ser “principio basilar da hermenéutica constitucional o dos ‘poderes
implicitos’, segundo o qual, quando a Constituicdo Federal concede os fins, d4 os meios™.®

Muito embora, utilizada pelo Supremo Tribunal Federal, na citacdo acima, para
admitir ao Ministério Publico também a funcdo investigatdria, como, por exemplo, a colheita
de depoimentos de vitimas, tal teoria também foi fundamento para outras decisdes do
Supremo, como permitir ao TCU a expedicao de medida cautelar para prevenir lesao futura ao

erario:

E por isso que entendo revestir-se de integral legitimidade constitucional a atribui¢io
de indole cautelar, que, reconhecida com apoio na teoria dos poderes implicitos,
permite, ao TCU, adotar as medidas necessarias ao fiel cuamprimento de suas fungdes
institucionais e ao pleno exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas,
diretamente, pela prépria CR.®

Em sintese a teoria supracitada aduz que a Constitui¢do, ao conceder uma fungdo a
determinado 6rgdo ou institui¢do, também lhe confere, implicitamente, 0s meios necessarios
para a consecucdo desta atividade, ficando apenas sujeitas as proibi¢des e limites estruturais
da Constituicdo Federal.

Em relacdo ao objeto em estudo, com base na teoria citada, pode-se sustentar que
também aos entes federativos, para o cumprimento das suas atribui¢cdes constitucionais, o que
inclui das atividades de Administracdo Tributdria, como arrecadacdo e fiscalizacdo, ¢é
reconhecido, ainda que por implicitude, a titularidade de meios/instrumentos destinados a
viabilizar o exercicio de tais funcdes, como a formacdo de consoércios publicos inclusive para
o exercicio de atribuicdes de Administragao Fazendaria, a fim de conferir-lhes real efetividade.

Observado que inexistem condicionantes constitucionais expressas de forma a
restringir a atuacdo dos entes federativos por meio dos consdrcios publicos, a ndo ser a
ressalva da competéncia constituicional, permite-se interpretar o texto do art. 241, da CF/88,
também por meio da Teoria dos Poderes Implicitos para fins de possibilitar a constitui¢ao de

consorcios publicos de tal natureza.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda turma. HC 91.661-PE. Rel. Min. Ellen Gracie. j. 10.03.2009,
DJ 03.04.2009

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. MS 24.510-7/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, voto do Min.
Celso de Mello, j. 19.11.2003, DJ 19.3.2004
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4.1.2 Competéncias e atribuicdes tributarias passiveis de delegacao pelo ente politico

Enfrentada a primeira questdo que diz respeito a possibilidade de instituicdo de
consoércios publicos com objetivo de gestdo associada de atividades de Administragao
Tributdria, ainda se faz necessdrio abordar um segundo aspecto a respeito da viabilidade
juridica de tais consorcios: € possivel a delegacdo de atividades de Administragdo Tributdria
como arrecadacao, fiscalizag¢do e cobranga judicial?

A Constituicio da Republica estabelece os tributos de cada ente federado,
determinando sua competéncia legislativa, silenciando, contudo, a respeito da competéncia
arrecadatoria.

O art. 7° do Cdédigo Tributdrio Nacional, por sua vez, estabelece que a competéncia

legislativa € indelegdvel, cabendo exclusivamente ao Poder Legislativo de cada ente

federativo.

Quanto a competéncia administrativa tributdria ou sujei¢do ativa, conforme disciplina
o art. 21 também do Cédigo Tributario Nacional, esta € atribuida por lei a pessoa competente
ou terceiro, ndo se confundindo com a competéncia tributaria, expressdo origindria de poder
extraida do texto constitucional, conforme inclusive ja reconheceu o Supremo Tribunal
Federa.®

A competéncia administrativa tributdria, também chamada de capacidade ativa
tributdria, envolve atividades como fiscalizar e arrecadar tributos e pode ser delegada, nos
termos do ja citado art. 7°, ndo mais vigorando o antigo impeditivo contido no §3°, do art. 18
da Constituicdo de 1946 a delegacdo de competéncia entre Unido e Estados.

Essa delegacdo se refere as fungdes tipicamente administrativas, como arrecadacao,
fiscalizacdo, ou execucdo de leis, atos ou decisdes administrativas em matéria tributdria, que
por lei sdo inicialmente atribuidas aqueles que dispde também da competéncia para institui¢ao
do tributo.

Contudo, em nenhum caso de delegacdo das atribui¢cdes executivas, ha repercussao
sobre a competéncia legislativa, de forma que, ainda que a capacidade tributdria ativa tenha
sido delegada, permanece o detentor da competéncia tributdria como o unico capaz de alterar
aliquotas, base de calculo, criar novas hipdteses de incidéncia, isencdes, enfim, inovar no

ordenamento juridico relativo ao tributo em questao.

86 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Segunda Turma. AgRg no Ai 133.645-5. Rel. Ministro Carlos Velloso,
J. 13/11/1990. DJU 14/12/1990. P. 15112.
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As funcdes administrativas de que trata o art. 7° envolvem tdo-somente atos de
aplicacdo da norma tributdria na formalizacdo do crédito de tributos (langcamento) ou de
sancoes tributdrias (auto de infracdo), além de procedimentos de fiscalizacdo, cobranga e
garantias de execucdo. Nos termos do Cédigo Tributdrio Nacional e da Constituicdo de 1988,
estdo incluidas entre as atividades da Administracdo Tributdria, a realizacdo de cadastro (art.
145, §1°, CF), inclusive sua positivacao e certidoes, arrecadacgdo, fiscalizacdo (arts. 194 e 198,
CTN), controle, inscricdo e cobranca da divida ativa (art. 131, §3°, CF c/c art. 201, CTN).

A delegacdo dessas fungdes, segundo Machado (2003, p. 156), pode ser plena,
envolvendo inclusive a competéncia para aplicar penalidades e decidir impugnagdes dos
contribuintes.

Nesse sentido também ja se pronunciou a 3* Turma do Tribunal Regional Federal da 1*

Regido:

TRIBUTARIO. IMPOSTO UNICO SOBRE MINERAIS (IUM). CF/69. AUTO DE
INFRACAO LAVRADO POR FISCAIS ESTADUAIS. ALEGACAO DE
NULIDADE. DELEGACAO PREVISTA NO ART. 7 DO CTN. PROCESSO
ADMINISTRATIVO. PEDIDO DE RECONSIDERACAO NAO ADMITIDO.
INSCRICAO DA DIVIDA. EXCESSO DE EXECUCAO.

1- TEM A PESSOA JURIDICA DELEGADA PARA EXECUTAR AS NORMAS
LEGAIS, POR FORCA DO DISPOSTO NO ART. 7 DO CTN, COMPETENCIA
PARA APLICAR MULTAS, POR INTERMEDIO DOS SEUS FISCAIS, DESDE
QUE ESTA MULTA, RESULTANTE DA FALTA DE LANCAMENTO, JA
ESTEJA DETERMINADA LEGALMENTE.
NAO SE TRATA, NO CASO, DE INSTITUIR PENA.
2- INDELEGAVEL E A COMPETENCIA PARA DECRETAR TRIBUTO,
DESIGNAR OS SUJEITOS PASSIVOS, FIXAR ALIQUOTA, INSTITUIR
PENAS, ESTABELECER BASE DE CALCULO. (...)*

Legitima também a delegacdo de competéncia para apreciar os recursos fiscais. Tais
recursos se inserem na delegacao da competéncia fiscalizatéria.

Ainda de se cogitar da delegacdo da competéncia regulamentar. A competéncia
legislativa pura € indelegdavel. A fiscalizacdo e a cobranca, de outro giro, é delegdvel. Em
consonancia com o art. 84, inciso IV, da Constituicdo de 1988, a competéncia regulamentar
também serd indelegavel.

Nao quer dizer, porém, que o consoércio serd desprovido de poder regulamentar. Da
mesma forma como afirmado em relacdo ao exercicio regulamentar no poder de policia,
também aqui é possivel o exercicio pela pessoa juridica delegada, do exercicio do poder

regulamentar subsidiario ao do Chefe do Executivo do ente delegante.

¥ BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1*. Regido. Terceira Turma. AC 90.01.17166-4 / MT. Rel.
Juiz Tourinho Neto. J. 26/11/1990. DJ 17/12/1990, P. 30797.
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Além disso, nos termos do art. 7°, §1°, do Cdédigo Tributdrio Nacional, havendo
delegacdo da capacidade tributdria ativa, ocorre também a transferéncia das garantias e dos
privilégios processuais da pessoa juridica detentora da competéncia tributdria.

O exemplo mais ilustrativo era a cobranca das contribui¢des previdencidrias pelo INSS.
O detentor da competéncia, nesse caso, € a Unido, pessoa juridica de direito publico interno.
O INSS, Autarquia federal e, portanto, pessoa juridica de direito publico distinta da Unido, até
bem pouco tempo atrds era responsavel pelas fun¢des de cobrancga, arrecadagdo e fiscalizagao
das contribui¢des previdencidrias. Hoje, com a entrada em vigor da Lei n° 11. 457, de 16 de
marco de 2007, conhecida com lei da “Super-Receita”, a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, 6rgdo da Administracdo direta, integrante da estrutura do Ministério da Fazenda,
passou a ser responsavel pelo exercicio de tais funcdes.

Um exemplo mais atual € o do inciso III, §4°, do art. 153 da Constituicdo Federal,
incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 2003. Trata-se da possibilidade do ITR,
imposto de competéncia da Unido, ser fiscalizado e cobrado pelos municipios que assim
optarem.

A delegacdo do exercicio de todas essas fungdes deve ser feita por meio de lei do ente
politico titular da competéncia tributdria para instituir o tributo. No caso dos consorcios
publicos, admite-se que as leis de ratificacdo do protocolo de intencdes, editadas pelos entes
consorciados, sejam suficientes para tanto, desde que o documento traga informagdes claras e
precisas a respeito das atividades que serdo atribuidas aos consércios publicos.

A atuacdo do consércio, por sua vez, deve limitar-se ao que estabelece a lei delegante.

Demais disso, a constituicdo do crédito tributdrio, na forma do art. 142, do Cddigo
Tributdrio Nacional € atividade plenamente vinculada, representando, desta forma, um dever-
poder a cobranga do tributo, ndo podendo o sujeito ativo da capacidade tributdria se esquivar
de exercé-la, sob pena de incorrer em responsabilidade fiscal (art. 11, da Lei Complementar n°
101/2000). Assim também, a pessoa juridica delegada, no caso, o consércio publico, ndo pode
renunciar a tal obrigacdo, quando a lei assim o determinar.

A delegacdo da capacidade tributdria ativa pode ainda ser revogada a qualquer tempo,
pela pessoa juridica que a tenha conferido, por ato unilateral da pessoa juridica de direito
publico que a tenha conferido (art. 7°, §2, CTN). Em se tratando de delegacdo da capacidade
tributdria ativa a consoércio publico, verifica-se que a sua revogacao coincidird com a retirada
do ente consorciado do consércio publico, conforme previsto no art. 11, da Lei n°

11.107/2005:
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Art. 11. A retirada do ente da Federacdo do consércio publico dependerd de ato
formal de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada
por lei. (BRASIL, 2005)

Além disso, exige-se que o ato de comunicacdo do desligamento do ente consorciado,
que coincide com a revogacdo do ato de delegagdo, observe forma previamente disciplinada
por lei originada do Poder Legislativo do ente que se retira, que pode ser tanto a de ratificagdo
do protocolo de intengdes, como a lei especifica de participacdo no consorcio, editada
previamente a subscricdo do protocolo de inteng¢des, como prevista no art. 5°, §4°, da Lei n°
11.107/2005, desde que se trate da lei que tenha autorizado atribuicdo da capacidade tributaria
pelo consorte ao consorcio publico.

Sendo os delegantes da capacidade ativa tributdria os entes politicos titulares da
competéncia tributdria constitucional, de se indagar quem poderia receber tal delegacao.

Analisando o art. 7° em consonincia com o art. 11988, ambos do Codigo Tributéario
Nacional verifica-se que o mesmo determina que a atribuicdo das fungdes fiscalizatéria e
arrecadatdria dos tributos somente pode ser conferida a pessoa juridica de direito publico,
cabendo a pessoa juridica de direito privado o simples encargo ou fun¢do de arrecadar, ou
melhor receber os tributos, como fazem os bancos (art. 7°, §3°, CTN89).

Neste sentido milita Machado (2003), para quem as func¢des de Administracao
Tributdria ndo podem ser delegadas a uma pessoa juridica de direito privado ou as pessoas
naturais, haja vista que o art. 119, do CTN atribui a qualidade de sujeito ativo da obrigacdo
aqueles com competéncia para exigir o crédito tributdrio, isto é, com atribuicdo para constitui-
lo, inscrevé-lo em Divida Ativa e exigir judicialmente seu pagamento, por meio da execucao
fiscal competente. Por tal razdo, caberia-lhes, na forma do art. 7°, §3°, CTN apenas a funcdo
de receber, simples fun¢do de tesouraria, ndo envolvendo qualquer poder decisério sobre o
que estd sendo pago.

Nao obstante, hd aqueles que admitem a possibilidade dessa delegacdo ocorrer de

forma mais ampla do que aquela entdo prevista, sobretudo em se considerando que tal

% Art. 119 Sujeito ativo da obrigacdo é a pessoa juridica de direito piblico titular da competéncia para exigir o
seu cumprimento.

8 Art. 7° A competéncia tributdria € indelegavel, salvo atribuicio das func¢des de arrecadar ou fiscalizar tributos,
ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributdria, conferida por uma pessoa
juridica de direito publico a outra, nos termos do § 3° do artigo 18 da Constitui¢ao.

§ 1° A atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que competem a pessoa juridica de direito
publico que a conferir.

§ 2° A atribui¢do pode ser revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito publico
que a tenha conferido.

§ 3° Nao constitui delegacdo de competéncia o cometimento, a pessoas de direito privado, do encargo ou da
funcdo de arrecadar tributos. (BRASIL, 1966)
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limitacdo relaciona-se com previsdo da Constituicdo de 1946, que ndo se encontra mais em
vigor, admitindo-se a delegacdo a pessoas juridicas de direito privado (quando estas forem
perseguidoras de finalidades publicas) e até mesmo a pessoas fisicas (tabelides cartorarios).
Carvalho (2010) € um dos que defende tal possibilidade, apontando equivoco na
redacdo do art. 119 citado, que conflitaria com o sistema constitucional que atribui, no campo
da parafiscalidade, a entidades ndo publicas credenciadas a titularidade ativa de relagdes
juridico-tributarias. Amaro (2012) também comunga de opinido parecida, admitindo que tal
artigo teria ficado perdido no tema. Para os dois, portanto, tal referéncia legal ndo seria
obstaculo para a admissdo de sujeicao ativa tributdria também a pessoas juridicas de direito

) .. 0
privado ou pessoas fisicas”:

O sujeito ativo, que dissemos ser titular do direito subjetivo de exigir a prestacdo
pecunidria, no direito tributdrio brasileiro pode ser uma pessoa juridica puiblica ou
privada, mas néo vislumbramos 6bices que impecam venham a ser pessoa fisica.

(...)

Entre as pessoas de direito privado, sobressaem as entidades paraestatais que,
guardando personalidade juridico-privada, exercitam funcdes de grande interesse
para o desenvolvimento das finalidades publicas. Por derradeiro, e como ja
adiantamos, h4 possibilidade juridica de um pessoa fisica vir a ser sujeito ativo de
obrigacdo tributdria. A hipétese traz como pressuposto que tal pessoa desempenhe,
em determinado momento, atividade exclusiva e de real interesse publico
(CARVALHO, 2010, p. 364).

Esse dispositivo (diga-se, a bem da verdade) estd em sintonia com o art. 5° do
Cédigo Tributario Nacional, que pretendeu trancar o sistema tributdrio na trilogia
imposto-taxa-contribui¢cdo de melhoria, cujos sujeitos ativos soem ser pessoas de
direito publico. Na medida, porém, em que se incluam no sistema tributdrio outras
exacdes que nao correspondam a essas figuras (ou - na vis@o de certos doutrindrios -
na medida em que essas espécies compreendam os tributos parafiscais), a no¢do de
sujeito ativo (como credor da obrigagdo tributdria) hd de ser compreensiva também
das entidades de direito privado que tenham capacidade tributéria ativa (AMARO,
2012, p. 320).

Tratando-se de delegagdo da capacidade ativa tributéria aos consércios publicos, seria
a mesma possivel, conforme o entendimento doutrindrio acima, tanto em relagdo a consorcios
constituidos na forma de pessoa juridica de direito publico, como na forma de pessoa juridica
de direito privado.

Algumas questdes ainda precisam ser analisadas, considerando a situagdo peculiar dos
consorcios. Como visto em capitulo anterior, a constituicdo do consorcio publico da origem a
instituicdo de pessoa juridica formada por diversos entes politicos e que integrard a

Administracao indireta de cada um destes.

% No mesmo sentido, Coelho (2003).
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Diante disso, certos impedimentos ao exercicio da capacidade ativa tributéria pelo
consorcio publico poderiam ser levantados. Um deles diz respeito a delimitagcdo espacial da
atividade tributdria, de acordo com a vigéncia da lei do ente competente e demarcacdo
espacial da incidéncia tributdria, segundo critérios oriundos do texto constitucional e do
proprio CTN, a fim de afastar possiveis conflitos de competéncia. Em relacdo ao limite
espacial, Torres (2011) sustenta que este pode ser afastado mediante permissdo autorizada por
convénio ou normas gerais, nos termos do art. 102, do CTN, afastando assim a ocorréncia de
provaveis conflitos de competéncia. Em se tratando de consércio publico, para cumprir o
requisito apontado no referido dispositivo legal, acredita-se que a extraterritorialidade pode
vir sim prevista no protocolo de intengdes, desde que venha a ser ratificado por lei de cada um
dos entes consorciados.

Tal raciocinio vale inclusive para a delegacao de atribui¢des de fiscaliza¢do, onde a lei
permitird a ampliacdo da jurisdi¢do da atividade a todo o territério de atuacdo do consdrcio.

Da mesma forma, no que tange as atividades de inscricdo em divida ativa e execugao
forcada do crédito, € possivel a ampliacao da esfera de atuagdo jurisdicional do consércio, que
deve possuir, no entanto, servidor competente para o exercicio dessas funcdes. Ainda €
possivel que o consorcio, por meio de contrato de programa, venha a contratar um ente
especifico para o exercicio de tais fun¢des, por meio de Procuradoria Juridica j4 existente.
Isso é possivel, ao falar de consoércio instituido por entes municipais, por exemplo. No ambito

da Unido, estas tarefas s@o privativas da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

4.1.3 Exercicio das atribuicoes de Administracdo Tributdria pelos consércios piiblicos:

aspectos relevantes

Conforme a legislacdo dos consércios publicos analisada no capitulo anterior, a
formacdo dos consércios publicos, qualquer que seja seu objeto, exige a observancia de todo
um procedimento formal. Isso ndo serd diferente na constitui¢do de consércios publicos que
vise a gestdo associada das atividades de Administracdo Tributdria.

Sendo assim, faz-se necessario que o protocolo de inteng¢des disponha a respeito das
atribuicdes objeto de delegacdo pelos entes consorciados ao consdrcio, bem como todas as
demais questdes relacionadas a forma de atuag@o do consércio, desde a sua natureza juridica,
até a forma de revogacdo dos atos delegados, com a retirada do ente federativo ou a extingao
do consorcio.

Além disso, as cldusulas relativas as atribui¢des delegadas, devem, necessariamente,
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ser ratificadas por meio de lei de todos os integrantes do consorcio, cabendo, ademais, o
proprio contrato de consércio publico tratar a respeito das questdes préticas relacionadas a tais
atribuigdes.

Assim, cabe tanto ao protocolo de intencdes, como ao instrumento contratual de
consorcio pormenorizar de que forma os consorcios publicos poderdo atuar, especificando as
atividades que serdo delegadas pelos entes consorciados, no exercicio da capacidade ativa
tributdria, se procedimentos de formalizacdo e instituicdo do crédito tributdrio e/ou de
arrecadacado e fiscalizacdo, além da inscricdo dos débitos em divida ativa ou sua execucdo
forcada.

Também € cldusula obrigatéria do protocolo de intencdes, a defini¢do do prazo de
duracdo do consoércio. Na hipdtese de consércio publico para gestdo de atribuicdes de
Administracdo Tributdria, o prazo deve ser indeterminado, em razdo de sua natureza
permanente, e deve ser prevista a autorizagdo, ja no referido protocolo, para que o agente
fiscal do consorcio exerca fungdo de Administragdo Tributdria em nome do ente delegante.

A personalidade juridica adotada pelos consércios publicos para a gestdo associada de
atribui¢cdes de Administragdo Tributdria ndo parece ser uma questido de facil defini¢do, haja
vista que tais atribui¢des, segundo divergéncia doutrindria, poderia ser prestada tanto por
pessoa publica como privada. Todavia, acredita-se que a melhor opc¢do € adotar uma
interpretacdo restritiva do art. 7° do CTN para fins de admitir apenas a delegacdo da
capacidade ativa tributdria aos consércios publicos instituidos como pessoas juridicas de
direito publico, sobretudo em razao da exigéncia contida no art. 37, inciso XXII da
Constituicdo Federal que determina que as atividades de Administracdo Tributdria sejam
exercidas por servidores de carreira especifica’'.

Nesse particular, observa-se, ainda, a impossibilidade de se adotar também o regime
de pessoal privatistico, com a contratagao de empregados publicos, conforme disposto na Lei
n°® 11.107/2005 (art. 4°, inciso IX), sendo, a soluc¢do, utilizar-se de servidores publicos cedidos
pelos entes consorciados (art. 4°, §4°). Somente assim, o exercicio das atribuicdes de
Administracdo Tributdria pelo consorcio estaria de acordo com a exigéncia contida na

Constitui¢do, do seu exercicio por agentes concursados e abrigados em carreira especifica e

I No mesmo sentido, Fortini (2007, p. 38): “Entendemos que o Gbice real, que pode ser apresentado para o
exercicio do poder de policia pelos consércios de direito privado, pode advir da exegese contida no art. 37, inciso
XXII da Constituicdo da Republica. Ali, trata-se de Administracdo Tributdria, reconhecida como atividade
essencial, a ser exercida por servidores de carreira especificas. Para esta funcdo, espécie de atividade ordenadora,
ndo seria possivel a contratacdo de empregados. A partir dai, tecendo interpretacdo analdgica, e ndao s6 com lastro
no argumento da falta de estabilidade, poder-se-ia cogitar da impossibilidade de entidade privada, mesmo que
pertencente a Administracéio Publica, exercer tarefa de fiscalizacao.
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gozando de todas as garantias inerentes as carreiras tipicas do Estado que preservem sua
independéncia de atuacdo como quis assegurar o dispositivo constitucional retromencionado.

Ademais, a arregimentacdo do agente publico, sua cessdo, a qualificacio de seu
vinculo e a atribuicdo de garantias especificas que lhe assegurem a independéncia necessaria
para o cumprimento de seus deveres funcionais estdo limitadas pelo tipo de fungdo que serd
por ele exercida e ndo pela circunscrigdo territorial na qual ele atuard.

Em relacdo ao patrimdnio do consoércio publico para gestdo associada de atribui¢des
de Administracao Tributdria, esse pode ser formado tanto por bens préprios, de aquisi¢ao do
proprio consoércio (até por meio de desapropriagdo - art. 2°, §1° inciso II, da Lei n°
11.107/2005°%) como por meio de transferéncias de uso ou de dominio de bens as entidades
consorciadas pelo ente consorte, conforme previsdo contida no protocolo de intencdes e no
contrato de consdrcio. Existe inclusive a previsao legal dos consércios cobrarem pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos sob sua administragao.

Outro ponto seria a possibilidade de compartilhamento de estrutura fisica dos entes
delegantes com o consorcio publico, e mesmo sistemas de informdtica e bancos de dados,
para o exercicio das atribuicoes de Administracdo Tributdria. Nao parece haver maiores
problemas em relagdo a isso. A propria Lei n° 11.107/2005 admitiu a destinacdo de bens pelos
entes consortes ao consorcio publico, desde que previsto no contrato de consorcio (art. 4°,
§3°). E como se trata de entidade administrativa formada unicamente por entes politicos, nao
se poderia considerar uma violacao ao sigilo fiscal.

Por outro lado, tanto o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais, como
a prépria cessdo de servidor ao consércio com atribuicdes delegadas de Administragdao
Tributdria possui embasamento constitucional, tendo-se em conta que as Administragcoes
Tributarias devem atuar de forma integrada nos termos, ainda, do inciso XXII, do art. 37, da
Constitui¢ao de 1988.

Outras questdes atinentes aos procedimentos de formacdo e estruturacdo dos
consorcios publicos, por suas caracteristicas mais genéricas, acredita-se que ja foram

devidamente tratadas no capitulo anterior.

92 Isso € possivel, uma vez que admitimos que somente poderiam se formar consércios com personalidade
juridica de direito ptblico para a gestdo associada de atribui¢des de Administracdo Tributdria. Assim, dada a
natureza de pessoa de direito publico, ndo se discute a possibilidade de o consércio exercer a desapropriagdo de
bens.
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4.1.4 Viabilidade prdtica. Estudo de caso: O CODAP e o Projeto de Fiscalizacdo Tributdria

Estabelecidos os argumentos juridicos que dao sustentabilidade a formacdo de
consoércios publicos para gestdo associada das atribuicdes de Administracao Tributéria, agora,
num segundo momento, o intuito desta pesquisa €, a partir do estudo de um caso concreto,
identificado também no Estado de Minas Gerais, observar a viabilidade prética de tais
consorcios.

O ponto de partida ¢ o CODAP - Consércio Pablico para o Desenvolvimento do Alto
Paraopeba, cujo objetivo principal é promover o desenvolvimento econdmico da regido.

De objetivos multiplos, o estatuto consorcial permite identificar entre seus objetivos
especificos, o desenvolvimento de um projeto de fiscalizac@o tributdria. Trata-se de projeto
pioneiro de gestdo associada na esfera tributéria.

Consta da Revista CODAP, de maio de 2010 que o referido consoércio foi o primeiro
Consoércio Publico formado no pais, nos moldes da Lei n® 11.107/2005, tendo sido formado
visando a estabelecer a cooperacdo entre municipios vizinhos para o crescimento e
desenvolvimento da regido. Dentre seus objetivos, estd incluida a associac@o para atividades
de fiscalizag@o tributéria.

Sua constituicdo deu-se no ano de 2006, portanto, antes mesmo da Regulamentacio da
citada lei pelo Decreto n° 6.017/2007. Contudo, em informacdo contida na Revista
mencionada, a histéria da entidade teve seu inicio em 2003, quando representantes dos
poderes publicos locais articularam um projeto inovador para as cidades da regido. O
principal interesse dos prefeitos e politicos era buscar uma solugdo para a integracdo regional
dos municipios, tendo em vista suas caracteristicas em comum, a fim de superar as
indisposicdes politico-partiddrias existentes e permitir uma atuagdo conjunta em termos de
Administracdo Publica.

A proposta de criagdo do consércio foi apresentada em 2004, ano de eleicOes
municipais. Na ocasido, esse tipo de associacdo ainda era um projeto de lei que dependia de
votacdo na Camara dos Deputados, cominando, em 4 de dezembro de 2006, com a
constituicio do CODAP, por meio de assembléia, apds sua aprovagdo pelas Camaras
Municipais de todas as cidades subscritoras do Protocolo de Intengdes do consorcio.

O Protocolo de Intengdes do CODAP foi ratificado por leis das camaras municipais de
Conselheiro Lafaiete (Lei n® 4.876, de 11 de setembro de 2006); Congonhas (Lei Municipal n°
2.572, de 29 de dezembro de 2005); Jeceaba (Lei Municipal n°® 1.046, de 23 de fevereiro de
2006); Ouro Branco (Lei Municipal n° 1.542, de 11 de abril de 2006); e Sdo Brds do Suacui
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(Lei Municipal n°® 945, de 21 de julho de 2005). (GARCIA, 2012)

Segundo noticia Garcia (2012, p. 84): “O fato de os prefeitos terem sido eleitos pelo
mesmo partido facilitou as negociagdes para a conformacdo dos interesses dos municipios e
constituicdo do CODAP”.

Inicialmente, o CODAP foi formado por cinco municipios: Congonhas, Conselheiro
Lafaiete, Jeceaba, Ouro Branco e Sdo Bras do Sapucai, tendo aderido, em 2009, as cidades de
Belo Vale (Lei Municipal n° 1.219, de 11 de marco de 2009) e Entre Rios de Minas (Lei
Municipal n°® 1.538, de 12 de marco de 2009). O consoércio tem sede na cidade mineira de
Conselheiro Lafaiete e sua drea abrange a sub-regido chamada de Minas Centrais e a sub-

regido do Alto Paraopeba (GARCIA, 2012).

Mapa 2 -
Municipios pertencentes a0 CODAP — Minas Gerais
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Fonte: Revista CODAP, maio de 2010

A regido que abrange os sete municipios € mais conhecida como Alto Paraopeba,
tendo sido batizada com o nome de um dos principais afluentes do Rio Sdo Francisco, o
Paraopeba, que na lingua Tupi significa “rio de 4guas rasas e de pouca profundidade”. A drea
fisica do Alto Paraopeba possui cerca de 2 mil sz, ocupando 0,36% do territério do Estado
de Minas Gerais, abrangendo o total de 13 municipios, dentre os citados. Em 2007, a
populagdo da regido correspondia a 222.797 habitantes, cerca de 1,14% do total da populacdo
do Estado (CODAP, 2010). Conforme dados extraidos do ultimo Censo Demogrifico do
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IBGE (2010), das cidades do CODAP, apenas Belo Vale possue mais da metade da populagdo
residente na zona rural ou em drea ndo totalmente urbanizada, enquanto que as outras seis sao
quase totalmente urbanizadas. Nao obstante, estdo entre os municipios mais urbanizados
aqueles que aderiram ao convénio com a Receita Federal para fiscaliza¢do e cobranca do ITR:
Congonhas, Entre Rios de Minas e Ouro Preto’”.

As sete cidades consorciadas possuem, atualmente, uma populacao de 235.002,00, isto
€ 1,31% da populacdo de Minas Gerais, a receita orcamentéria da regido corresponde a 1,52%
da receita orcamentéria estadual (STN, 2013). O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
da regido € considerado médio, ficando em torno de 0,7, acompanhando a média geral do
Estado. Ainda segundo a Revista CODAP, maio de 2010, o municipio com melhor qualidade
de vida € o de Ouro Branco.

Atualmente, destaca-se como atividade econdmica da regido do Alto Paraopeba a
mineracdo e a siderurgia, com destaque econdmico para a usina da Vallourec & Sumitomo
Tubos do Brasil (VSB), no municipio de Jeceaba, bem como a Ferrous do Brasil e a
Companhia Sidertrgica Nacional (CSN), em Congonhas e a Gerdau Acominas, nos
municipios de Congonhas e Ouro Branco. O Produto Interno Bruto gerado na regido pelas
atividades mineradoras, sidertrgicas e mecanicas representa cerca de 50% do PIB do Estado
gerado por esses setores econdmicos (CODAP, 2010).

Por outro lado, tais municipios, por conta dessas atividades, se depararam com
problemas, sobretudo, estruturais, sociais € ambientais que necessitaram de planejamento para
sua solucgdo.

No entanto, nem todos os municipios da regido possuem extracdo de minério de ferro
ou industrias de grande porte que permitam o desenvolvimento integrado da regido. Existe,
assim, enorme disparidade entre as receitas dos municipios que compdem o consércio. O
municipio de Congonhas, por exemplo, responde sozinho por aproximadamente 46% da
receita da regido (STN, 2013), enquanto que Sdo Brds do Suacui e Entre Rios de Minas
representam apenas 1,92% e 3,37%, respectivamente, da receita regional. Em relacdo ao PIB
total do Estado, somados o PIB dos sete municipios da regido, alcancava apenas 1% daquele,
no ano de 2009. Contudo, no mesmo ano, em se considerando o PIB per capita do Estado,

alguns municipios da regido apresentavam valores de PIB per capita superiores ao do Estado.

93 v
Vide

http://www.receita.fazenda.gov.br/Aplicacoes/ ATSDR/TermolTR/controlador/controlePrincipal.asp?acao=telalni

cial
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Tabela 12 -
PIB Total e PIB per capita nos municipios do CODAP (2009)

Belo Vale 47.929,60 6.416,28
Congonhas 879.759,63 18.056,35
Conselheiro Lafaiete 896.665,27 7.825,74
Entre Rios de Minas 90.063,11 6.190,76
Jeceaba 48.413,43 8.020,78

Ouro Branco 1.662.534,74 46.864,97
S3o Bras do Suagui 70.678,12 19.326,80
Minas Gerais 287.054.747,64 14.328,62

Fonte: Fundacao Joao Pinheiro, 2009

Na Revista CODAP, maio de 2010, encontram-se listadas as principais fontes de

economia de cada municipio consorciado:

e Belo Vale: agropecuaria

¢ (Congonhas: minério de ferro e produgao de aco

e (Conselheiro Lafaiete: exploracdo de minério de ferro, manganés, metalurgia e
siderurgia

¢ Entre Rios de Minas: pecudria leiteira

e Jeceaba: agricultura de subsisténcia e siderurgia®

¢ Quro Branco: industria

e S@o Bras do Suagui: agropecudria e servigos

Assim, outro grande desafio da regido tem sido o desenvolvimento de novas atividades
nos municipios que ndo possuem extracdo mineral, diminuindo as desigualdades
intrarregionais € buscando manter a taxa de crescimento regional, com maior independéncia
das exportacdes de minério de ferro e aco (GARCIA, 2012).

O intuito € investir também no potencial turistico: histérico, rural e ecolégico da
regido, voltando os olhos também para a preservacao do meio ambiente existente nos entornos

do Rio Paraopeba: vegetacoes de Mata Atlantica e cerrado responsdveis pela biodiversidade

% Vargas (2012) faz consideracdes relevantes a respeito do cenario préximo do municipio de Jeceaba: “apresenta
caracteristicas econdmicas préximas aos municipios agricolas”, contudo “encontra-se em processo de profundas
alteragdes com a implantacdo da Sidertirgica VSB e pode-se transformar em um centro regional no nivel de
Congonhas ou Ouro Branco”. Além disso, segundo a Revista CODAP, janeiro/julho de 2012, o municipio
atualmente, por forca da instalacdo da usina de siderurgia VSB, apresenta uma situacdo fiscal mais confortavel,
sendo conseqiiéncia disso a colocacdo da cidade em primeiro lugar estadual no ranking da Firjan, que avalia a
qualidade de gestdo fiscal de todas as cidades brasileiras.
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da regido e que podem ser ameagadas com atividades mineradoras e sidertrgicas na regido,
sem o devido controle.

Ainda que a principio o aspecto dos prefeitos serem filiados a um mesmo partido tenha
gerado desconfianga de outros municipios (GARCIA, 2012), a experiéncia com o consorcio,
segundo a Revista CODAP, permitiu que as liderancas visualizassem novos horizontes de
parcerias, além das partidarias, o que permitiu a manutengcdo do CODAP, mesmo apds as
mudancas decorrentes das elei¢des municipais.

Ainda conforme a Revista CODAP de maio de 2010, a criagdo do consércio, na forma
da Lei n°® 11.107/2005, permitiu aos municipios exercerem o direito de associacdo com mais
autonomia e condi¢des estruturais para enfrentar os desafios intermunicipais, possibilitando o
planejamento regional, como instrumento de desenvolvimento e a redu¢do de custos, por meio
da gestdo associada de servicos publicos.

Garcia (2012, p. 115) atenta que uma das principais realizagdes do CODAP teria sido
“a implantacdo de uma cultura de planejar e tratar regionalmente os problemas comuns dos
municipios”.

O consorcio destaca-se ainda por seguir a tendéncia de abertura a participacao popular
para a discussdo do desenho das intervengdes do poder publico. A Revista CODAP, maio de
2010, menciona a grande contribui¢do do consdrcio na ampliagdo da participagdo popular dos
municipios consortes, por meio das conferéncias regionais, sempre com a alternancia do

municipio sede, a fim de permitir a participacdo popular em todos os municipios envolvidos:

outro efeito positivo das conferéncias regionais foi a maior aproximagdo entre as
entidades, 6rgdos e liderancgas, fazendo com que a integracdo nio se desse apenas
entre as prefeituras, mas também, e principalmente, no nivel da sociedade civil. Isso
fez com que as cidades deixassem de lado o bairrismo e a disputa entre elas. Hoje
prevalece um clima de cooperagdo e de colaboracdo na regidio (CODAP, 2010, p. 14).

A iniciativa das conferéncias regionais permitiu a0 mesmo tempo, “ampliar a
legitimidade do consércio por meio da participacdo dos atores sociais interessados nos
desenhos das politicas publicas e chamar atencdo para o recorte regional de atuagdo do
CODAP e para a necessidade da atuagdo conjunta e gerida regionalmente” (VARGAS, 2012,
p. 162).

Contudo, o pioneirismo do CODAP também ¢é apontado como uma dificuldade, haja
vista a inexisténcia de modelos anteriores para que o consorcio pudesse se inspirar. Silene
Gongalves, Controladora Geral do CODAP, em 2012 destaca essa dificuldade em entrevista

reproduzida por Garcia (2012, p. 87):
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O CODAP por ter sido o primeiro consorcio do Brasil tem sido tomado como um
projeto piloto, tanto pelo Estado como pela Unido. Na verdade, estamos todos
aprendendo a fazer. Tanto no governo Federal como no Estado quando tém
algumas agdes com o CODAP, é necessdrio aprender com o consdrcio como é que
se faz e ajudar um pouco para afirmar essa politica, que é nova (Silene Gongalves
Silva. Controladora Geral do CODAP. Entrevista concedida em 09/10/2012).

Além disso, a atuacdo regional e multissetorial do consorcio apresenta reflexos
positivos e negativos. A previsdo de atuacdo em politicas publicas diversas permite ao
consorcio maiores possibilidades de articulacdo com parceiros e a adaptacdo a novas
oportunidades de interven¢do a medida em que estas lhe sejam apresentadas. Contudo, ao

mesmo tempo a multisetorialidade € vista também como um dificultador:

A dificuldade maior de manutengdo do consorcio estd no proprio consércio. Acho
que se pensou, ndo que eu seja contra, vocé sabe, vocé estuda isso, que a legislacdo
federal que foi criada para os consorcios piuiblicos tinha muito mais em mente
consorcios de cardter setorial, do que de cardter regional. Se vocé ler a Lei vai
perceber que o objetivo do legislador era focar setores. E o que existe hoje, no
Brasil, na maioria dos consorcios, como tem o ECOTRES aqui para constru¢do de
aterro sanitdrio, temos consorcios de saide, enfim, consorcios de cardter setorial.
O CODAP foi uma excegdo, foi o primeiro a ser criado, e foi criado jd com o
cardter excepcional de desenvolvimento regional. Quando vocé fala em
desenvolvimento regional, na verdade vocé confere ao consércio uma prdtica de
todas, ou quase todas, atribuicdes das administragdes piiblicas municipais. Entdo, o
CODAP ou qualquer consorcio que tenha essa amplitude de atuacdo, focando no
desenvolvimento regional, tem um campo de agdo muito grande, que ele nd@o pode
cumprir sem estrutura e sem recursos considerdveis. (...)(Luis Landini Vieira de
Mattos, Secretario Executivo do CODAP, entrevista concedida em 07/08/2012).

(...) Do ponto de vista do contrato de programa, a gente tem algumas
peculiaridades. Essas peculiaridades, do meu ponto de vista, ndo sdo dificuldades,
mas decorréncia de que cada municipio tem a sua particularidade e poderd ndo ter
interesse em aderir a determinado programa. Ele pode simplesmente entender que
ndo atende ao seu interesse aderir aquele programa. Ou pode simplesmente, do
ponto de vista financeiro, ndo ter condicoes de arcar com os custos do
programa.(...) (Ivan Duque de Paiva Filho. Assessoria Administrativa do CODAP.
Entrevista concedida em 07/08/2012). (GARCIA, 2012, p. 110-111) (negritou-se)

Essa necessidade de estrutura e recursos levou o consorcio a investir ainda na criagao
da fiscalizagao tributdria conjunta das sete cidades.

No tocante a gestdo tributdria consorciada, conforme a Revista citada, o CODAP
trouxe entre seus objetivos, o projeto de Fiscalizacdo Tributaria, que pretende a unificacio de
procedimentos na arrecadagdo, fiscalizacdo de processos de recursos, visando a aumentar a
eficiéncia arrecadatéria dos municipios consorciados, além de gerar seguranca fiscal aos
contribuintes, mediante a defini¢do de normas claras para facilitar o pagamento dos tributos e
evitando conflitos entre municipios limitrofes na imposi¢cdo de obrigacdes tributdrias.

Do ponto de vista financeiro, a Revista informa que o CODAP € mantido da seguinte

forma:
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. Despesas correntes e agdes de interesse comum: recursos das prefeituras
consorciadas, por meio do Contrato Anual de Rateio
. Programas especificos para os quais existe livre adesdo pelos municipios

consorciados (por exemplo Defesa Civil, Fiscalizacdo Tributdria): recursos dos
municipios com Contratos de Programas, podendo também existir participacdo
externa de governos e empresas (CODAP, 2010, p. 17)

No Contrato Anual de Rateio, os municipios t€m contribui¢c@o financeira proporcional
ao seu porte econdmico. Dessa forma, os municipios de Congonhas, Conselheiro Lafaiete e
Ouro Branco fornecem percentuais maiores nos contratos que os municipios de Entre Rios de
Minas, Sao Bras do Suagui, Belo Vale e Jeceaba. Este tltimo, no entanto, com a implantagao
da VSB em seu territério recebeu forte incremento nas finangas municipais e tem participado
com um percentual superior ao dos demais.

Em relacdo ao projeto de Fiscalizacdo Tributdria, de acordo com a Revista, sua
implementacdo vem se dando por meio de Contratos de Programas de livre adesdao pelos
municipios consorciados.

Atinente ao Contrato de Programa, conforme visto anteriormente, nos termos do art.
13, da Lei n° 11.107/2005 o mesmo se presta para constituir e regular as obrigacdes que um
ente da Federagdo constituir para com outro ente da Federacao ou para com consércio piblico
no ambito de gestdo associada em que haja a prestacdo de servicos publicos ou a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos
servigos transferidos.

Contudo, no caso do Projeto de Fiscaliza¢ao Tributéria, tendo em vista o contetido dos
Contratos de Programa firmados, hd ddvidas se o objeto dos referidos contratos se
enquadraria na hipétese ventilada no artigo citado, ja que a principio nao se relaciona com a
transferéncia de qualquer servigo publico ou de encargos, servicos, pessoal e bens necessarios
a prestacao de servicos publicos transferidos.

Talvez, em fun¢do do objeto ali previsto, o melhor teria sido optar pela utilizacdo de
convénios administrativos, op¢do adotada nas praticas nacionais’ que envolvem a execucio
de projetos de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacdo, como no caso, nao
obstante ndo se tratem de institutos negociais capazes de inflingir responsabilidades aos
diversos sujeitos envolvidos, conferindo maior seguranca juridica as relagdes firmadas, como
no caso dos contratos de programa

De qualquer forma, a utilizacdo do contrato de programa implica, ainda, uma outra

% No 4mbito do Tesouro Nacional, a Instru¢io Normativa STN N° 01, de 15 de janeiro de 1997 disciplina a
celebrag@o de convénios com tal finalidade.
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questdo relevante, atinente aos sujeitos contratantes, na forma da lei. Em se tratando de entes
federativos, inclusive sua Administracdo indireta, ndo consorciados, faz-se necessdrio a
realizacio prévia de um convénio de cooperacdo’®, enquanto que estando 0s mesmos
vinculados ao consorcio, o contrato de programa deve estar previsto no protocolo de intengdes
a ser ratificado por lei e também no contrato de constituicdo do consércio publico (DI
PIETRO, 2005).

Nestes termos, a celebragdo de contrato de programa estard sempre a depender da
existéncia de contrato de conséreio piiblico ou de convénio de cooperagdo’’ autorizando-o.

No caso do CODAP, como a realizacdo dos contratos de programa mencionados se
presta para constituir obrigacdes entre os entes consorciados € o proprio consorcio,
indispensavel a observancia dos requisitos apontados acima, nao sendo necessaria, contudo, a
existéncia de um convénio de cooperagdo prévio.

No todo, até o momento, foram firmados dois Contratos de Programa pelo CODAP
para implementacdo dos objetos do projeto. O primeiro data de 2010 e foi celebrado entre
membros do CODAP e tinha como objeto “estabelecer as obrigagoes e responsabilidades dos
membros que constituem o CODAP, para a implementacdo de programa de arrecadacdo,
fiscalizacdo e procedimentos tributdrios dos municipios signatdrios”, com foco, inicialmente,
nos seguintes tributos: ISSQN e Taxas de poder de policia, visando um retorno mais rapido
para os municipios.

Sintetizando os objetivos listados no referido contrato estdo:

a) Realizacdo de diagndstico dos municipios participantes;

b) Capacitacdo técnica relativa a legislacao federal;

¢) Padronizacdo de procedimentos de fiscalizacdo, levantamento e impugnagdes
administrativas aos recursos dos municipios participantes;

d) Consultoria a respeito dos recursos interpostos contra as notificacdes emitidas.

O segundo contrato de programa, celebrado em 2012, entre membros integrantes do

*Isso é o caso, por exemplo, dos contratos de programa firmados para prestacdo de servicos de saneamento
basico entre municipios e o Estado-membro. Neste caso, ndo se dd a formagdo de consércio publico. Assim,
previamente, deve ocorrer a celebracdo de convénio de cooperacdo entre o Estado-membro e os municipios
respectivos, com o fito de promover a transferéncia de competéncias municipais de organizagdo, regulacio,
fiscalizacdo e prestacdo de servicos de saneamento local ao ente estadual, em consonancia com o disposto no art.
8° da Lei Federal n. 11.445/07.

7 Ambos, nos termos do art. 241, da CF/88, sdo instrumentos juridicos que se prestam a autorizar a gestio
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servicos transferidos.
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CODAP, tinha como “objeto estabelecer as obrigagoes e responsabilidades dos membros que
constituem o CODAP, para a implementagdo de programa de fiscalizacdo do VAF — Valor
Adicionado Fiscal”.

Dentre os objetivos relacionados neste segundo contrato estdo:

a) Unifica¢do do acompanhamento do VAF;

b) Levantamento dos contribuintes ativos na regiao dos municipios participantes;

¢) Verificar a situacao do VAF em 2011 e 2012;

d) Levantamento, acompanhamento, diligéncias e auditoria contdbil nas declaracdes
dos municipios participantes;

e) Impugnacdes administrativas para os municipios participantes.

Os valores dos contratos foram custeados pelos municipios signatarios do mesmo, de

forma rateada, conforme Tabelas abaixo extraidas dos mencionados ajuste:

Tabela 13 -
Valores rateados pelos municipios participantes para custeio do contrato de programa
de fiscalizacao tributaria - ano de 2010

. ITENS3EA4 Contribuigdo
MUNICIPIOS ITENS1E2
Valor Mensal (%)
. RS$37.800,00 (09 meses
Congonhas RS 6 OO(,),(?O (parcela ( ) 49,59
Unica) RS 4.200,00 (mensal)
R$31.500,00 (09 meses
Ouro Branco RS 5'009'90 (parcela > ( ) 41,33
Unica) RS 3.500,00 (mensal)
RS 3.780,00 (09 meses
Entre Rios de Minas R$600:09(parcela > ( ) 4,95
Unica) RS 420,00 (mensal)
RS 3.150,00 (09 meses
Jeceaba R$500:09(pa rcela $ ( ) 413
Unica) RS 350,00 (mensal)
R$ 76.230,00 ( 09 meses)
TOTAL R$ 12.100,00 100
RS 8.470,00 (mensal)

Fonte: contrato de programa n° 01/2010 - CODAP - Fiscalizacao tributaria

Os valores dispostos na Tabela 13, coluna itens 1 e 2, referem-se aos servigos listados
nas letras “a” e “b” acima e, na coluna itens 3 e 4, aos servi¢os constantes das letras “c” e “d”
objeto do Contrato de Programa n® 01/2010 - CODAP - Fiscalizacdo tributdria, cuja prestacao

se deu no ano de 2010.
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Tabela 14 -
Valores rateados pelos municipios participantes para custeio do contrato de programa
de fiscalizacao tributaria - ano de 2011

2011
; ITENS3E4 Contribuicao
MUNICIPIOS
Valor Mensal (%)
Congonhas R$ 12.600,00 (03 meses) = RS 4.200,00 (mensal) 49,59
Ouro Branco RS 10.500,00 (03 meses) = RS 3.500,00 (mensal) 41,33
Entre Rios de Minas RS 1.260,00 (03 meses) = RS 420,00 (mensal) 4,95
Jeceaba RS$ 1.050,00 (03 meses) = RS 350,00 (mensal) 4,13
TOTAL RS 25.410,00 (3 meses) = RS 8.470,00 (mensal) 100

Fonte: contrato de programa n° 01/2010 - CODAP - Fiscalizacao tributaria

Os valores apresentados na Tabela 14 estao relacionados com a prestagdo dos servigos
listados nas letras “c” e “d” objeto do Contrato de Programa n° 01/2010 - CODAP -

Fiscalizacdo tributaria, no exercicio de 2011.

Tabela 15 -
Valores rateados pelos municipios participantes para custeio do contrato de programa
de fiscalizacao do VAF - ano de 2012

, Contribuicao
MUNICIPIOS Valor Total

(%)

Congonhas RS 7.800,00 22,41%

Entre Rios de Minas RS 4.500,00 12,93%%

Jeceaba RS 7.500,00 21,56%

Ouro Branco RS 15.000,00 43,10%
TOTAL RS 34.800,00 100

Fonte: contrato de programa CODAP - 2012 - Fiscalizacio do VAF

Esse valores serviram para custear servicos de consultoria da empresa Mega Auditores
& Consultores Ltda na implementacdo dos objetivos formalizados naqueles contratos de
programa.

Constam como subscreventes dos contratos de programas referidos quatro dos sete
municipios integrantes do CODAP: Congonhas, Jeceaba, Ouro Branco e Entre Rios de Minas,
devido a dificuldade financeira dos demais municipios em arcar com os custo do programa,
conforme informado pela Secretaria-executiva do CODAP. Tal programa é um exemplo do
que sucede com os municipios consorciados na hora de colocar em prética as iniciativas
idealizadas por meio do consorcio, conforme destacado pela Assessoria Administrativa do

CODAP, em entrevista cujo excerto foi reproduzido anteriormente nesse estudo (Apud

GARCIA, 2012).
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Tendo-se em conta os objetivos acima relacionados, pode-se perceber, conforme
anteriormente levantado, que, por meio dos referidos contratos, nao houve qualquer delegacdo
de atribuicdes fazenddrias por parte dos municipios participantes para o consércio, mas
apenas a pactuagdo de servicos de capacitacdo desses municipios na esfera da fiscalizacdo
tributdria, tendo o CODAP servido como intermediador entre os mesmos € a empresa de
consultoria que prestou referida capacitagdo.

Muito embora isso afaste, de certa forma, o CODAP da presente proposta de estudo: a
institucionalizagdo de consércios publicos para gestdo associada de atribuicdes de
Administragdo Fazendaria, afigura-se relevante inclui-lo aqui como estudo de caso, tendo em
vista que na pesquisa realizada, ndo foi possivel identificar nenhum caso de consoércio publico
cujo objeto, na pratica, se assemelhasse a idéia aqui defendida, de forma que o CODAP
apresenta grande relevancia na pesquisa, seja em razao do mesmo ser o Unico, até 0 momento
localizado no pais, a contemplar em seu objeto um programa de cooperacdo na esfera
tributdria, seja pela sua localizacdo no Estado de Minas Gerais, onde optou-se por situar o
recorte dessa pesquisa em relacdo as dificuldades na gestdo tributdria pelos municipios de
menor porte.

Soma-se a isso o fato de que as iniciativas tomadas por meio do programa de
Fiscalizagdo Tributdria até entdo, e que ndo teriam saido do papel sem o intermédio do
CODAP, sobretudo por questdes financeiras, converteram-se no aperfeicoamento da estrutura
tributdria dos municipios pactuantes de uma maneira geral, refletindo positivamente na gestao
da atividade fazenddria.

As informagdes prestadas tanto pelo CODAP como pela consultora Roseane Seabra,
representante da Mega Auditores & Consultores Ltda, indicam beneficios do projeto em todos
os sete municipios consorciados.

Dos objetivos apontados acima, quase tudo foi posto em préitica nos municipios

participantes:

1) Contrato de programa para implementacdo da fiscalizacdo tributdria (ISSQN e
Taxas de Poder de Policia): foram realizados nos municipios contratantes o
diagnéstico da situacdo fiscal municipal; a capacitacdo de pessoal;
modernizacdo de legislacdo, inclusive de obrigacdes; nomeacdo e unificacao
termos de fiscalizacdo; padronizacdo da notificacdo fiscal; consultoria a
respeito dos recursos e impugnagdes.

i1) Contrato de programa para implementacao da fiscalizagdo do VAF: colocou em
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pratica a capacitacdo de pessoal, a respeito do programa estadual do VAF e da
forma correta de preenchimento da declaracdo, para viabilizar a fiscalizagao

correta das informacdes; capacitacdo da lei complementar federal N° 63, de

1990 e do regulamento estadual do VAF (Decreto N° 38714, de 1997);

apuracdo dos valores do VAF nos anos anteriores (2010 e 2011); levantamento

dos contribuintes; consultoria a respeito dos recursos e impugnacoes.

Muitos municipios, conforme informado pela consultora Roseane Braga, sequer
tinham conhecimento da legislagcdo existente e dos procedimentos de fiscaliza¢do e autuagio.
Também desconheciam seu potencial arrecadatério e nao faziam fiscalizacdes em loco nas
empresas, nem sabiam estruturar um processo administrativo fiscal, desde o seu inicio, com o
auto de infragdo, até as defesas que poderiam ali ser formalizadas®®.

Além disso, de maneira geral, os municipios ndo possuiam entre seu quadro de
funciondrios uma equipe técnica capacitada para formular e implementar acdes pertinentes as
suas possiveis demandas, sendo necessario aumentar o efetivo de cada municipio, sobretudo o
pessoal envolvido com a fiscalizagdo, bem como investir na capacitagcdo destes.

Todos tiveram ainda que investir em infra-estrutura fazenddaria para executar melhor as
atividades pertinentes, o que envolve a aquisi¢do de material, como computador e mesmo
investimentos na melhoria de estruturas de atendimento ao publico.

Do ponto de vista da eficiéncia, quase todos os municipios obtiveram ganhos na
arrecadacdo dos tributos objeto do projeto de fiscalizagdo, logo no primeiro ano de
implementacdo do projeto. As Tabelas a seguir demonstram o crescimento da arrecadagao
tanto do ISSQN, como da Taxa de Poder de Policia para todos os municipios consorciados,

apos a implementacao dos servigos contratados.

% A Revista do CODAP, janeiro/julho de 2012 cita com exemplo que, antes do programa, as empresas
transportadoras intermunicipais e interestaduais em sua maioria ndo t€ém sede na regido e ndo declaravam ao
municipio de origem do transporte a parcela do VAF. Isso também ocorria com as empresas fornecedoras de
refeicdo, telefonia movel, energia elétrica, venda de veiculos entre outras. Em relacdo as empresas regionalmente
estabelecidas, apds o programa, foram levantados os erros no preenchimento dos formuldrios e devidamente
notificados os contribuintes para a regularizacdo dos documentos.
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Tabela 16 -
Incremento percentual da arrecadacao do ISSQN nos municipios integrantes do CODAP
- 2009 a 2012
MUNICIPIO 4% 155QN
2009 2010 2011 2012
Belo Vale 100 -3 40,24 81,27
Congonhas -22,3 10,76 26,32 -97,49
Conselheiro Lafaiete -14,1 44,76 45,44 14,08
Entre Rios de Minas 5,59 39,22 30,25 28,81
Jeceaba 100 100,53 3,22 -40,03
Ouro Branco -36,13 4,31 51,43 26,53
Sao Bras do Suagui 659,11 -27,12 -21,05 38,96

Fonte: Elaborado pela pesquisadora com base no Finbra2009 a 2012 (STN, 2013)

Dos sete municipios, Jeceaba apresentou o pior resultado, uma vez que pouco
incrementou o ISSQN em 2010 e 2011 e ainda reduziu sua arrecadagdo em 2012. Por sua vez,
Belo Vale apresentou um resultado expressivo em 2011 e 2012, sendo que neste dltimo ano
dobrou a arrecadacdo de ISSQN (81,27% em 2012 versus 40,24% em 2011). Congonhas
conseguiu incrementar sua arrecadacao em 2010 e 2011, porém apresentou uma queda brusca
em 2012 (-97,49%). Conselheiro Lafaiete apresentou aumentos percentuais expressivos em
2010 (44,76%) e 2011 (45,44%), porém com queda do incremento para 2012 (14,08%). Entre
Rio de Minas manteve o incremento com menos oscilacdes entre 2010, 2011 e 2012, porém,
numa perspectiva decrescente (39,22%, 30,25%, 28,81% respectivamente). Ouro Branco
incrementou a sua arrecadacdo em 2010, 2011 e 2012, porém, em 2012 o incremento
apresentou queda (26,53% em 2012 versus 51,43% em 2011). Por fim, Sdo Brds do Suacui
ndo apresentou incremento positivo nos anos de 2010 e 2011, mas mostra reacdo em 2012,

com aumento de 38,96% na arrecadacdo de ISSQN.

Tabela 17 -
Incremento da arrecadacao das Taxas de poder de policia nos municipios integrantes do
CODAP - 2009 a 2012

MUNIGIPIO A% Taxa de Poder de Policia
2009 2010 2011 2012
Belo Vale 100,00 112,58 47,20 -68,83
Congonhas -28,71 -95,38 -91,04 1.503,32
Conselheiro Lafaiete 63,78 -92,03 -79,94 -25,53
Entre Rios de Minas 28,59 298,16 -96,89 1.511,84
Jeceaba 100,00 1.461,63 1.918,92 -99,77
Ouro Branco 0,00 100,00 10.649,22 -6.746,00
Sao Bras do Suagui 84,84 167,43 -94,28 11,33

Fonte: Elaborado pela pesquisadora com base no Finbra 2009 a 2012 (STN, 2013)
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No tocante a Taxa e Poder de Policia, os resultados mostraram que os municipios de
Congonhas e Entre Rio de Minas, embora tenham apresentado queda de 91,04% e 96,89%
respectivamente, em 2012, apresentaram um crescimento de mais de 1.500% em termos de
arrecadacdo com base no ano anterior. Na contramao, o municipio de Ouro Branco cresceu
mais de 10.000% em 2011 e teve uma queda de mais de 6.000% na arrecadacdo da Taxa de
Poder de Policia. Os municipios de Belo Vale (112,58%), Jeceaba (1.461,63%) e Sao Brés do
Suacui (167,43%) apresentaram incremento na arrecadagao em 2010, sendo que Belo Vale
(47,20%) e Jeceaba (1.918,92%) mantiveram o crescimento em 2011, mas retrocederam em
2012 (-68,83% e -99,77% respectivamente). Sdo Brds do Suagui por sua vez retrocedeu no
incremento em 2011 (-94,28%), mas retomou o crescimento da arrecadagcdo da Taxa de Poder
de Policia em 2012 (11,33%).

Com relagdo ao VAF — Valor Adicionado Fiscal, como o projeto foi implementado em
2012, serd necessdrio aguardar os resultados a partir dos relatérios de 2013 em diante, para
uma anélise do impacto sobre a arrecadacao.

Para complementar as anélises da arrecadagdo tributdria, apresenta-se a Tabela 18, que
apresenta o grau de dependéncia dos municipios analisados. O grau de dependéncia mostra o
quanto as receitas de transferéncias (RT) (recursos da Unido e dos Estados) representam com
relacdo as receitas proprias (RP), sendo que Grau de Dependéncia = RT/RP, com os seguintes
critérios:

> 1 = alto grau de dependéncia; <1=relativo grau de independéncia

Tabela 18 -
Grau de Dependéncia do Municipios Integrantes do CODAP - 2008 a 2012
Grau de Dependéncia
MUNICIPIO
2008 | 2009 A% 2010 A% 2011 A% 2012 A%
Belo Vale - 14,06 - 16,61 18,12 10,01 -39,71 11,08 10,68
Congonhas 3 2,71 -9,68 3,28 21,07 4,38 33,8 2,93 -33,08
Conselheiro Lafaiete 4,85 5,2 7,07 4,7 -9,63 3,87 -17,6 3,85 -0,51
Entre Rios de Minas 6,58 | 10,02 52,38 10,62 5,99 10,5 -1,14 12 14,25
Jeceaba - 0,66 - 0,39 -40,85 0,56 42,27 1,14 104,14
Ouro Branco 3,66 4,53 23,74 5,51 21,56 3,9 -29,12 3,5 -10,29
Sao Bras do Suagui 14,8 7,32 -50,46 7,55 3,02 8,89 17,84 9,04 1,69

Fonte: Elaborado pela pesquisadora com base no Finbra 2009 a 2012 (STN, 2013)

De acordo com os dados, os sete municipios apresentam alto grau de dependéncia das

transferéncias da Unido e dos Estados, com exce¢do do municipio de Jeceaba que manteve os



165

anos de 2010 e 2011 com sua receita propria sempre superior as receitas de transferéncias,
mas em 2012 hd uma reversdo e o municipio de Jeceaba apresentou as receitas de
transferéncias em maior propor¢ao que sua receita propria.

Dos trés anos base da pesquisa, 2010, 2011 e 2012, os municipios tiveram oscila¢des
no grau de dependéncia, sendo que: Belo Vale melhorou em 2011. Congonhas melhorou em
2012, Conselheiro Lafaiete vem reduzindo o grau de dependéncia ao longo dos trés anos,
Entre Rios de Minas melhorou levemente em 2011, Ouro Branco apresentou redu¢do no grau
de dependéncia em 2011 e 2012 e Sao Bras do Suagui aumentou a dependéncia de recursos de
transferéncias ao longo dos trés anos.

Mesmo dependentes, ao longo dos anos analisados, percebe-se que hd uma reducdo da
dependéncia em cinco municipios: Belo Vale, Congonhas, Conselheiro Lafaiete, Ouro Branco
e Sao Bras do Suagui.

Além disso, atualmente, todos os municipios consorciados inscrevem seus débitos em
divida ativa municipal, sendo que pelo menos parte deles, como Congonhas, Conselheiro
Lafaiete e Ouro Branco a executam e Belo Vale se prepara para comecar a executar. Além
disso, todos os sete municipios possuem Procuradoria prépria com Procuradores concursados.

Outro bom indicador é que as execugdes fiscais t€m como objeto, em sua maioria,
dividas de IPTU, uma vez que as discussdes relativas aos créditos de ISSQN e ITBI se
iniciam e terminam no préprio processo administrativo fiscal, raramente levando a inscri¢ao
dos débitos referentes a tais impostos em divida ativa municipal.

Em termos de efetividade, a modernizagdo da gestdo tributdria proporcionada aos
municipios consorciados trouxe resultados bastantes positivos, dentro os quais podem ser

citados:

a) Regras mais claras e padronizacdo de procedimentos, documentos e prazos, o que
gerou uma melhoria da relagdo fisco-contribuinte, com uma maior confianga deste ultimo nos
atos de fiscalizagao;

b) A adoc@o de uma postura fiscal mais formal trouxe maior respeito do contribuinte
em relacdo ao cumprimento da obrigagao tributdria;

c) Desafogamento das atividades fazendarias, com a separacdo das competéncias de
cada setor (sobretudo no que tange ao servico municipal de atendimento ao publico), cabendo
a fazenda publica somente as atividades proprias de arrecadagdo, fiscaliza¢do e procedimentos
tributarios;

d) Implantagdo do sigilo fiscal;
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e) Valorizagao do setor.

Salienta-se que a andlise aqui apresentada é bastante restrita, uma vez que para uma
considerar o impacto real das medidas do CODAP outras varidveis precisam ser estudadas em
conjunto com a implementacido do projeto. Um exemplo é o ISSQN, cujo impacto pode ndo
somente estar atrelado a um projeto de fiscalizacdo tributaria, mas também com o crescimento
do setor de servicos no municipio (assim como nos anos em que ha uma redugio, também
pode ser influéncia de um resultado de queda no setor de servigos), fica assim a necessidade
da investigacdo do quanto de fato a fiscalizacdo do CODAP influencia no resultado final dos
incrementos da arrecadagdo destes municipios.

Além disso, outras dificuldades apontadas, como as de cunho financeiro (para
participacdo de forma mais efetiva nos contratos de programa mencionados), as rivalidades
instauradas entre alguns municipios em relacdo ao titular do produto da arrecadacdo do
ISSQN” ¢ mesmo a multiplicidade de objetivos, que exigiram do consdrcio uma atuacao
simultanea em diversos programas distintos também tem impacto sobre o programa.

Mas, diante dos dados apresentados, percebe-se que ha um empenho dos municipios
analisados para aumentar a eficiéncia na arrecadacdo tributdria, afastando aquela idéia
negativa que se tem de que os gestores municipais ndo empreendem esforcos para o
incremento da arrecadagdo propria, pelo seu aspecto impopular, preferindo ainda depender
das transferéncias constitucionais. De qualquer forma, ainda h4 um longo caminho a percorrer
em termos de efici€ncia tributédria no Alto Paraopeba.

De uma maneira geral, resultados positivos foram trazidos pela implementacdo do
consorcio publico na regido. Um nimero considerado de acdes foram postas em pratica
somente em razao da existéncia do CODAP, favorecendo o planejamento sustentdvel e
duradouro do desenvolvimento da regidao (CODAP, 2012).

Do ponto de vista das articulagdes federativas, essas se mostram muito importantes

para evolucao do consércio, tanto no plano estadual, como federal. No caso do CODAP,

% GARCIA (2012) aponta a existéncia de rivalidades entre municipios pela divisdo do ISSQN, em especial entre
Congonhas e Ouro Branco, no que se refere ao imposto devido pela Gerdau Agominas, que embora superadas em
parte com a posse dos prefeitos eleitos em 2005, foi trazida a tona com a proposta de fiscalizacdo unificada pelo
CODAP. Segundo Roseane Seabra, o programa acabou gerando um impasse entre a administracdo desses dois
municipios j4 que o municipio de Congonhas, que possuia melhor estrutura para efetuar a fiscalizacdo da
empresa, ndo concordava quando era apurado que o ISSQN era devido ao municipio vizinho, Ouro Branco e
acabava por colocar obsticulos a fiscaliza¢do conjunta do imposto. Assim, os municipios citados, na ocasido,
chegaram a um acordo de unificar a fiscalizagdo apenas em relagdo aos cartdrios, para apuracdo do ITBIL.
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Vargas (2012) verificou que as mesmas dependeram, muitas vezes, mais de relacdes pessoais

que de relagdes institucionais:

Dessa forma, entende-se que mesmo nas associacdes com um processo ja
consolidado de atuagdo como o CODAP existem muitas dificuldades na criacdo de
relagdes institucionais que proporcionem a criagdo de programas e projetos
duradouros. As politicas publicas sdo desenvolvidas a medida que as oportunidade
de contato e relacionamento com as outras esferas de governo se apresentam, com
limitacdes para constru¢cdo de uma agenda consolidada de atividades dos consércios

com os parceiros. (VARGAS, 2012, p. 152)

Alguns desafios foram superados, como a questdo partiddria, o apoio social e politico
nas outras esferas governamentais (CODAP, 2010). Entretanto, a questdo politica pode ainda
representar sérios entraves para a continuidade e evolucdo das atividades pretendidas pelo
CODAP. Por serem de livre participac@o, os consorcios sao bastante dependentes da decisao
do Poder Executivo, centralizada nos Prefeitos, de aderir a associacdo ou permanecer nela.

Isso sugere que

A continuidade do Consércio pode ser comprometida pelo personalismo dos
governantes, pela existéncia, ainda arraigada, de uma cultura patrimonialista e
individualista. Assim, é necessdrio gerar conhecimento a respeito de consércios
publicos, o que sdo, quais os objetivos, quais as vantagens e desvantagens de se
participar de um consércio publico, e divulgar suas agdes, visando a quebrar a

resisténcia a um instrumento novo, pouco conhecido e estudado (GARCIA, 2012,

p. 117):

Todos os representantes dos municipios que integram o CODAP manifestaram, em
2012, sua preocupagdo com a possibilidade do consércio deixar de existir apds as elei¢des
municipais que ocorreriam ao final daquele ano, em razio de entraves politicos, muito embora
isso dependa da retirada de seis de seus membros, por meio de lei aprovada pela Camara de
cada um.

Nao obstante o temor, verifica-se que o CODAP resistiu ao momento eleitoral e
continua existindo, com todos os municipios inicialmente associados. Contudo, alguns
impactos da mudanca politica j& podem ser sentidos. A diretoria se modificou e alguns
programas como o de Fiscalizacdo Tributdria ndo foram retomados até o momento. O
consoércio ainda estd na fase de transi¢do e ndo se sabe bem o rumo que vai tomar. O que se
percebe é que a cada novo pleito eleitoral, a questdao da continuidade do CODAP ou de
qualquer outro consoércio publico estard sempre em jogo. Espera-se, todavia, que os pactos
politicos entre prefeitos dos municipios que conformaram o consércio sejam ‘“atualizados” e

mesmo ampliados (trazendo aos quadros do consércio os demais municipios que integram a
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regido do Alto Paraopebaloo) garantindo assim sua continuidade e dos beneficios que foram,
até entdo, trazidos para melhoria da gestdo publica municipal, por meio dessa alternativa de
governabilidade baseada na cooperacao entre os atores politicos.

A descontinuidade administrativa € um risco, em se tratando de consércios publicos,
mesmo diante do quadro de seguranca das relagdes entre os entes consorciados criado a partir
do advento da legislacdo regulamentadora do instituto. Isso, no entanto, ndo desconfigura os
consércios como uma alternativa vidvel as dificuldades na gestdo administrativa, sobretudo
fiscal, seja diante dos ganhos ja implementados com a experiéncia no caso do CODAP, seja
pela necessidade e pelo interesse dos gestores no aumento do seu poder financeiro, o qual
depende, em alguma medida de um esfor¢o destes na melhora da arrecadacao tributaria, o que
dificilmente ocorre sem a devida estrutura fazendaria para tanto.

N3o por isso que o art. 37, XXll, da Constituicdo Federal preocupou-se em elevar a
Administracdo Tributaria ao status de atividade essencial ao funcionamento do prdprio
Estado, determinando sua estruturacdo por meio de servidores de carreira e a prioridade de
recursos para a realizacdo de suas atividades, sugerindo, ademais, a sua atuacdo de forma
integrada. Integrar, por sua vez, é sindbnimo de “Completar, inteirar, integralizar, fazer entrar
num conjunto, num grupo"lm; tem, portanto, ligacdo com o conceito de associacdo, de
consorcio e, finalmente, de cooperagao: cooperagao que, nos termos da Constituicdo, deve

efetivar-se em torno de todos os entes que compbe a federagcdo e que se presta como

alternativa para superagao de desafios na concretizagdo dos objetivos ali consagrados.

1% Esse cendrio parece dificil de acontecer diante das dificuldades sinalizada pelo consércio em enfrentar, na
atual constituicdo, “a complexidade de se trabalhar com miultiplos objetivos e muitos membros ao mesmo
tempo” (GARCIA, 2012, p. 116), o que o levou a optar por ndo estender, na gestdo inicial (que permaneceu até
2012), o nimero de municipios associados.

"' Dicionario Aurélio
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5. CONCLUSAO

Com o presente trabalho procurou-se analisar de que forma instrumentos do
federalismo cooperativo como os consorcios publicos podem ter serventia para melhorar a
gestdo fazenddria no ambito municipal.

Um novo modelo de gestdo também na esfera da Administracdo Tributdria foi a
proposta a que se pretendeu dar vida, por meio do presente estudo. Tomando, assim, como
ponto de partida a hipdtese dos consorcios publicos de Administracdo Tributdria, e,
examinando sua viabilidade juridica, a conclusdo a que se chegou, por meio de interpretagdao
mais ampla da Constituicao Federal, foi a de que nao haveria empecilho constitucional para a
sua constituicao.

Um primeiro ponto foi admitir que o art. 241, da CF/88 comporta a formacdo de
consorcios na seara tributdria. Muitos sustentam a utilizacdo dos consércios para gestdo
compartilhada de atividades que vao além dos servigos publicos na sua concepcao restrita (uti
singuli e uti universi).

Assim, defendeu-se que a Lei de Consorcios Publicos teria permitido a associagao
para o exercicio de outras atividades, como a gestdo de bens, atividades de fomento e o
proprio exercicio do poder de policia. Alids, conforme tal legislacdo, os objetivos dos
consoércios serdo definidos pelos consortes, devendo ser respeitadas apenas as limitagdes
constitucionais (ambito de competéncia de cada ente consorciado), podendo ser abarcada,
dentro destes limites, qualquer atividade que esteja no ambito de atuacdo do ente politico que
pretende se consorciar. Ainda no ambito da legislacdo propria: art. 3° do Decreto n°
6.017/2007, verifica-se que os objetivos dos consdrcios publicos ndo estdo ali estabelecidos
de forma taxativa, mas, de toda forma, revelam que ndo se adotou o conceito de servigos
publicos em sentido estrito.

Nesse sentido, plenamente vidvel sua utilizacdo inclusive para fun¢des administrativas
de cunho fiscal ou tributdrio, que incluam o poder de policia, desde que a natureza adotada
para esses consorcios, seja de direito publico, em razdo da limitagdo prevista no art. 37, XXII,
da Constituicdo Federal de que tais atividades sejam exercidas por servidores de carreiras
especificas.

Além disso, no que diz respeito a competéncia ou capacidade para arrecadagdo e
fiscalizacdo de tributos, ndo se estaria efetivando delegacdo aos consércios de competéncia

privativa dos entes federativos, haja vista que apenas a competéncia legislativa tributaria seria
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indelegavel (art. 7° do Cédigo Tributdrio Nacional — Lei n® 5.172/1966).

Atinente a formacao de consoércios publicos para a gestdo compartilhada de atribui¢des
de Administragdo Tributdria, muito embora a presente pesquisa ndo tenha identificado um
modelo em funcionamento com tais caracteristicas no pais, a utilizacdo do CODAP -
Consorcio Publico para o Desenvolvimento do Alto Paraopeba - que, além de ter sido o
primeiro consorcio do pais constituido nos moldes na Lei n° 11.107/2005, incluiu, dentre seus
objetivos, um projeto de capacitacdo municipal na esfera da fiscalizacao tributdria, - permitiu
vislumbrar as dificuldades préticas na gestao fazendaria daqueles municipios e os beneficios
decorrentes das iniciativas tomadas por meio do programa implementado gracas a
intermediacdo do consoércio, levando ao aperfeicoamento da estrutura tributdria dos
municipios pactuantes de uma maneira geral e refletindo positivamente na gestao da atividade
fazendaria.

Imagina-se que ganhos ndo poderiam advir da utilizacdo dos consércios publicos para
a implementacao das atribuicdes fazenddrias por meio de delegacao por parte dos municipios
participantes para o consoércio!

Um primeiro argumento a ser levantado é o fato de que a atuagao de forma associada
dos municipios afasta o “municipalismo autarquico”, permitindo aos atores terem uma visao
mais ampla dos problemas comuns que afetam a gestdo tributdria municipal em termos micro
e macrorregionais, ao invés de reproduzir um comportamento “miope”, isolado dos demais
municipios.

Além de amenizar o fator concorrencial, a implementac@o dos servigos de arrecadacao,
fiscalizacdo e cobrancga dos tributos municipais mediante os consoércios publicos, institui¢des
com personalidade juridica, a partir da Lei n® 11.107/2005, admite aos consorciados uma
maior autonomia, somado ao fato de que os consércios passardo a integrar a Administragao
Fazendaria de cada ente consorciado, na qualidade de autarquia especial plurifederativa, tendo
acesso a informacdes fiscais sigilosas acerca do contribuinte, sem prejuizo do que determinam
os artigos 198 e 199 do Cédigo Tributario Nacional.

O consorciamento publico viabiliza, outrossim, o recebimento de transferéncias
regulares de recursos publicos para o cumprimento de suas func¢des, por meio do contrato de
rateio, além de admitir o compartilhamento de funcionérios cedidos pelos entes consorciados,
podendo optar, também, pela constitui¢cao do seu proprio quadro de empregados.

A cooperagdo por meio dos consércios intermunicipais de administragdo pode
permitir, inclusive, partindo de um ponto de vista mais otimista, além da estrutura tributéria

(inclusive de fiscalizacdo e cobranga judicial) e integracdo de informacdes, a ado¢do de uma
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unica base de célculo, de aliquotas similes, com beneficios tanto para os fiscos municipais
integrados, como para os contribuintes. Do ponto de vista do contribuinte, a integracdo
tributdria que serd proporcionada pelos consércios intermunicipais pode levar a uma redugao
do custo das obrigacdes acessorias, dispensando, ademais, a necessidade de recurso a
diferentes instancias para solu¢@o de conflitos de interpretacdo. Do ponto de vista do fisco, a
gestdo associada visa o aumento da eficiéncia na cobranga e no combate a fraude e a
sonegacao.

Trata-se, por conseguinte, de proposta audaciosa, cujo modelo pode inclusive vir a
servir de inspiragdo para a implementagdo futura de um fisco federativo'®®, envolvendo uma
ou todas as esferas de governo.

De toda forma, nao se deve deixar de retratar as dificuldades enfrentadas na utilizacao
de solucdes voltadas para a atuacdo cooperativa na esfera publica. Conforme inferiu-se, a
evolugdo dos consoércios depende de uma multiplicidade de fatores econdmicos, politicos e
institucionais.

A descontinuidade administrativa é um risco, em se tratando de consorcios publicos,
mesmo diante do quadro de seguranca das relagdes entre os entes consorciados criado a partir
do advento da legislacdo regulamentadora do instituto.

Contudo, acredita-se que, apesar das dificuldades, os consércios publicos podem se
disseminar pelo pais a medida que forem sendo descobertos os beneficios e vantagens da
atuacdo conjunta, também do ponto de vista da cooperacdo fazenddria, uma vez que a
alternativa dos consdércios proporcionariam uma reducao dos custos da maquina fazendéria e
uma melhoria da efici€éncia arrecadatéria, permitindo, assim, aos gestores, o aumento do seu
poder financeiro para fazer face as atribui¢cdes constitucionais que deveriam estar na agenda

desses governantes (art. 1°, CF/88).

192 Inspirado nas iniciativas de gestdo integrada e compartilhada como a nota fiscal eletronica, o Niicleo de Estud
os Fiscais da Fundacdo Getilio Vargas trouxe a discussdo a relevancia da criagdo de uma Secretaria da Fazenda
com competéncia nacional, integrando as responsabilidades de todas as SEFAZ hoje existentes na Administracio
Tributdria Estadual. Tal discussdo surge como ideia de implementar uma solucdo para a concorréncia fiscal entr
e os Estados e a0 mesmo tempo proporcionar uma atuacao mais 4gil e eficaz das fazendas estaduais, o que benefi
ciaria tanto os governos dos Estados quanto os préprios contribuintes, tendo em vista a simplificacdo de informa
¢des que a unificagdo pode proporcionar. (Vide REGO, Andressa Guimardes Torquato F. Projeto SEFAZ-Naci
onal. Disponivel em http://nucleodeestudosfiscais.com.br/files/upload/2011/12/07/11-11_andressa-torquato_pes
quisa-sefaz-nacional_relatorio-de-pesquisa.pdf’)
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